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n los Gltimos afios las migraciones han estado en el centro del debate
debido a situaciones como la de los emigrantes latinoamericanos en
Estados Unidos, la crisis de refugiados en Europa y la salida de sirios y
venezolanos hacia territorios vecinos. Organismos internacionales y paises
miembros de la OCDE han generado politicas que, desde su visién, regulan y
controlan el flujo migratorio, pero alejadas del espiritu genuino de la coopera-
cién, la migracién como derecho y su comprensién como un fenémeno inherente
al ser humano. A su vez, los discursos politicos y de opinién propician discrimina-
cién, xenofobia y aporofobia, contribuyendo a una visién de los migrantes como
una especie de “plaga”, incluso entre paises “sur-sur”,
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INTRODUCCION

El estudio de las migraciones ha sido objeto de frecuente instrumentaliza-
cién ideoldgica en diferentes épocas y latitudes. En buena medida, las luchas
por el poder y por la conservacién del mismo, han revestido de capas y
mitos esta experiencia tan antigua como la misma humanidad, dificultando
la comprensién de los procesos migratorios y la adecuada fundamentacién
de las politicas en torno a la migracién, principalmente a nivel internacio-
nal. La cooperacién internacional para el desarrollo, por supuesto, tiene un
lugar especial como dmbito de andlisis de las relaciones entre paises y, en lo
referente a las migraciones, no es poco lo que se debe reflexionar en cuanto
al papel de los principios y valores que la fundamentan y su coherencia con
las actuaciones institucionales a favor de la dignidad de los pueblos, tanto
aquellos de origen, destino o trdnsito migratorio.

En los dltimos afos este fenémeno ha estado en el centro del debate.
Situaciones como la de los emigrantes latinoamericanos en los Estados Uni-
dos (EEUU), la crisis de refugiados en Europa y la salida de miles de sirios
y de venezolanos hacia territorios vecinos han ubicado el tema en la agenda
global a partir de su conexién con el desarrollo. Organismos internacionales
como el Banco Mundial, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarro-
llo Economico (OCDE) y la Comisién Mundial sobre Migraciones Interna-
cionales de la Organizaciépn de las Naciones Unidas (ONU), entre otras, asi
como desde los llamados paises desarrollados, han generado politicas que,
desde su visién reduccionista y de poder, procuran por establecer un flujo
migratorio regulado y controlado, hacias sus territorios. En la prictica, estas
iniciativas muestran estar alejadas del espiritu genuino de la cooperacidn, la
migracién como derecho y su comprensién como un fenémeno inherente
al ser humano.

Al mismo tiempo, el debate se ha ido cargando de discursos nacionalis-
tas, de derecha y populismo orientados a la proteccién de la economia de los
paises, el empleo, la seguridad y el acceso a recursos estatales de sus habitan-
tes. Tales discursos politicos y de opinién han propiciado la discriminacién,
xenofobia y aporofobia, llevando a que se entiendan a los migrantes como
una especie de “plaga”, que viene a competir por los recursos de una nacién,
incluso entre paises “Sur-Sur”.
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Esta obra pretende hacer un aporte, desde la perspectiva critica, a la
comprensién del fenémeno migratorio internacional, asumiendo que algu-
nos presupuestos que imperan a nivel de instituciones nacionales y parti-
cularmente aquellas relacionadas con la cooperacién, generan en algunos
casos resultados adversos y naturalmente opuestos a los principios solidarios.
Con la participacién de expertos en el tema desde diversas disciplinas, expe-
riencias y nacionalidades, se reinen en este libro trabajos elaborados desde
diferentes enfoques analiticos sobre la migracién, alineados por el recono-
cimiento de la necesidad de nuevos abordajes para el estudio del fenémeno
migratorio. Asi, el contenido consta de ocho capitulos.

En el primer capitulo Rafael Dominguez Martin desarrolla un riguroso
andlisis en torno a dos ejes temdticos. Inicialmente, argumenta en detalle
contra los supuestos en que tradicionalmente se apoya la comprensién de
las relaciones entre las migraciones y el desarrollo y, por ende, se disenan las
politicas de las agencias de cooperacién internacional en este campo. Enféti-
camente, Dominguez estructura su detallada exposicién objetando —entre
otras— la idea de que las causas profundas de las migraciones se sustentan
en la falta de desarrollo y en los procesos de desarrollo.

Seguido, el autor busca evidenciar cémo la politica migratoria de la
Unién Europea (UE) contradice el principio de coherencia del Tratado de
Funcionamiento de la UE, y el objetivo 17 y la meta 7 de la Agenda de De-
sarrollo Sostenible 2030, provocando efectos perniciosos para el desarrollo
y para los derechos de las personas procedentes de los paises en desarrollo,
como también para los propios paises en desarrollo. Frente a esto, Domin-
guez vincula dos explicaciones; la primera sehala que dichos efectos deri-
van de un deficiente entendimiento de la relacién migraciones-desarrollo
de parte de las agencias de cooperacién internacional para el desarrollo, en
general, y de la Comisién Europea en particular. La segunda apunta a que
la Comisién Europea aplica disonancia cognitiva a la evidencia empirica
aplastante acerca de las causas profundas de las migraciones internacionales
por razones de economia politica cortoplacista —apaciguar a la opinién pad-
blica, contentar al lobby de la industria de la ayuda, eludir la aplicacién de
una verdadera politica de cooperacién— al afirmar que aumentar la ayuda
servird para “gestionar” los flujos migratorios internacionales.

El segundo capitulo, a cargo de Giuseppe Lo Brutto y Maria da Gloria
Marroni, propone una profunda reflexién sobre la incidencia de factores
explicitos de la globalizacién en el siglo XXI sobre: la emergencia de la figura
del migrante como el Otro negativo, la visible reaparicién de grupos poli-
ticos de extrema derecha y, en Gltima instancia, las repercusiones a nivel de
una geopolitica de las fronteras en relacién con las politicas migratorias. Para
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esto, los autores realizan un andlisis cronolégico en torno a la movilidad
humana a partir de la década de los anos setenta, y cémo las subsecuentes
coyunturas derivadas del auge neoliberal conllevan rupturas en la gestién
del tema migratorio. Se examina, ademds, el significado de dichas rupturas
a nivel de paises de origen, trénsito, destino y retorno, como efectos restric-
tivos de las politicas estatales y la proliferacion del rechazo a los extranjeros.
El avance del extremismo neoliberal es, desde el interesante andlisis de estos
autores, convergente con la mencionada reconfiguracién geopolitica global
y la proliferacién de grupos antiinmigrantes de extrema derecha.

Por otra parte, en el tercer capitulo, Grace Angulo Pico y Viviana Gé-
mez Lorduy analizan los determinantes de la migracién calificada o movili-
dad estudiantil a nivel de la educacién superior en América Latina durante
el periodo 2010-2015, vinculando de manera especifica los instrumentos
de cooperacién académica vigentes en la regién. Este trabajo se fundamenta
en la revisién de los determinantes cldsicos de la migracién calificada Sur-
Sur; desde las perspectivas econdmica, internacionalista y de la teoria de la
migracién horizontal de mano de obra calificada. Ademis, se asumen los
enfoques tedricos de la cooperacién académica internacional y la integracién
regional en materia educativa. Asi, las autoras apoyan su anilisis en el uso
de modelos gravitacionales con el fin de explicar la movilidad intrarregional,
introduciendo como novedad algunas variables de cooperacién académica
intrarregional en la modelacién, con el fin de capturar la presencia y efecto
de protocolos regionales en materia de cooperacién académica, tomando
como base los mecanismos de integracién regional (MERCOSUR, SEGIB
y Alianza del Pacifico).

El cuarto capitulo es un aporte de Gabriela Sdnchez Gutiérrez, quien
plantea una reflexién sobre la relacién entre el fenémeno migratorio y la di-
versidad de sus causas con respecto a la politica de cooperacién internacional
en México. Examina, entre otros tépicos, algunos aspectos paraddjicos del
fenémeno migratorio en el marco de la globalizacidn, segin los cuales la
migracién resulta —para algunos— uno de los grandes beneficios, a la vez
que ha degenerado en una de las causas de mayor criminalizacién y persecu-
cién para otros. Para esta autora, ademds de las condiciones econémicas hay
que considerar el origen nacional como un elemento de los cuadros de des-
igualdad manifiestos en procesos migratorios. Esto implica que la marca del
origen nacional tiene un papel relevante en la manera en que la poblacién
migrante se relaciona, se inserta y se desarrolla en un dmbito migratorio. El
racismo explicito con respecto a ciertos origenes nacionales es un elemento
que estd presente en la experiencia migratoria e incluso, puede estar por
encima de las condiciones econdmicas de los sujetos o su tipo de visado.
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En este sentido, Sdnchez trata de aclarar los vinculos entre la cooperacién
internacional y la migracién.

En el quinto capitulo, Sergio Vizquez Meneley examina la coopera-
cién migratoria entre México y el tridngulo Norte de Centroamérica desde
el contraste entre el discurso y la praxis. Las politicas migratorias mexica-
nas responden, en el marco de este trabajo, a intereses multiples entre los
que generalmente se imponen particularmente los intereses de paises del
Norte. Esta situacién, aunque histéricamente arraigada, cobra vigencia con
las migraciones en grupo o caravanas que proceden del Tridngulo Norte de
Centroamérica (TNC) rumbo a Estados Unidos en busca de mejores con-
diciones de vida, y las respuestas hostiles del gobierno estadounidense frente
a estos procesos. El andlisis desarrollado pone en contexto los fenémenos de
la pobreza y la desigualdad como dos de las principales causas de la migra-
cién, y posteriormente presenta una definicién de cooperacién migratoria,
desde la que se revisan principales experiencias de cooperacién, priorizando
en aquellas que han surgido por y desde los paises analizados (México y el
TNC), incluyendo las adhesiones a convenios o acuerdo a nivel internacio-
nal en materia migratoria, y dejando en segundo plano las acciones de coo-
peracién lideradas por otros actores, entre ellos los EEUU. El capitulo cie-
rra con la descripcién de la coyuntura migratoria actual —que comprende
desde finales del ano 2018— y la presentacién de resultados de un ejercicio
empirico en el que se analizaron los posicionamientos gubernamentales de
estos paises y se contrastaron con la opinién de actores no gubernamentales
vinculados con el tema de la migracién.

El sexto capitulo, a cargo de Gustavo Rodriguez Albor, Leonardo Al-
tamar Lara e Ibelis Blanco Rangel, analiza el actual proceso de migracién
masiva de ciudadanos venezolanos y el retorno de colombianos a su pais
de origen a partir de la crisis socioeconémica que atraviesa Venezuela. Este
apartado revisa la evolucién de la dindmica migratoria entre los dos paises y
el éxodo sin precedentes de personas provenientes de Venezuela hacia paises
de la regién, como también las acciones estatales desarrolladas en Colombia
para la gestién y asistencia de los flujos migratorios y el papel de la coopera-
cién en las agendas politicas concernientes. Los autores, ademds, incorporan
una linea interpretativa de este fenémeno particular de migracién a través
del enfoque de Hirschman (1997).

El séptimo capitulo, corresponde a un trabajo desarrollado por Ada
Celsa Cabrera Garcia y Eduardo Crivelli Minutti. Aqui se expone desde
una perspectiva socio-histérica, mediante un detallado y reflexivo recuento,
los procesos de construccién legislativa en torno a la migracién en México
y los discursos ideoldgicos que los sustentan. Los autores destacan cémo en
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las dltimas décadas ha sido comun hablar de México como uno de los prin-
cipales territorios expulsores de migrantes, olvidando en ocasiones que por
distintos motivos un nimero considerable de personas también han trasla-
dado su lugar de residencia hasta este pais latinoamericano. Los regimenes
particulares de inmigracién desarrollados en este contexto, dan cuenta de las
distintas plataformas ideoldgicas con bases discursivas y sistemas de valores
que formaron las legislaciones de este pais en materia de inmigracién.

Finalmente, en el octavo capitulo, Blanca Laura Cordero Diaz y Marfa
Georgina Garibo Garcia introducen mediante un giro estilistico y metodolé-
gico, experiencias y andlisis en torno las luchas de los migrantes que participan
de las denominadas caravanas centroamericanas rumbo a Estados Unidos. La
caravana ilustra cémo el acuerpamiento, que significa proteccién para el cami-
no entre los propios migrantes y sus acompanantes, activistas y defensores de
derechos humanos, es también un instrumento politico poderoso.

Es importante resaltar, que este trabajo se convierte en la tercera obra
de la Red Iberoamericana Académica de Cooperacién Internacional (RIA-
CI), en el que se denota nuevamente el andlisis de aspectos relacionados
con el desarrollo y la cooperacién internacional, desde una perspectiva cri-
tica. Esperamos sea de interés esta publicacién resultado del esfuerzo coo-
perativo de la red a con tres de sus instituciones miembros, la Universidad
Auténoma del Caribe, la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla y
la Universidad de San Buenaventura en Cartagena.

Ada Celsa Cabrera Garcia
Gustavo Rodriguez Albor
Ibelis Blanco Rangel






1. MIGRACION Y DESARROLLO: MITOS TOXICOS
E INCOHERENCIA DE POLITICAS EN LA UNION EUROPEA!

RarFAEL DOMINGUEZ MARTIN?

INTRODUCCION

Desde inicios del siglo XXI las migraciones internacionales (en adelante las
migraciones) se han incorporado a la agenda global a través de su cone-
xi6n con el desarrollo. La migracién, que estaba ausente en los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (2001), en la actualidad hace parte integral de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (2015), con cuatro metas especificas
en tres objetivos distintos: proteccién de los derechos laborales de los tra-
bajadores migrantes (8.8), facilitacién de la “migracién ordenada, segura,
regular y responsable” (10.7), reduccién de los costes de transaccién de las
remesas (10.c) y recopilado de datos sobre el estatus migratorio de la pobla-
cién (17.18). Ademds, la migracién estd implicita en todos los ODS en la
medida en que los migrantes, que aportan el 9,4% del PIB mundial (OIM,
2018b: 19), son actores a tener en cuenta para el logro de la Agenda 2030
de Desarrollo Sostenible y resultan de hecho un grupo prioritario en la tarea
de no dejar a nadie atrds, empezando por el derecho a una identidad juridica
recogido en la meta 16.9 y siguiendo por la eliminacién del trafico de perso-

Este texto es la culminacién de varios seminarios impartidos desde 2007 en las Uni-
versidades de Salamanca y Cantabria (Espafia), en la Universidad Nacional Auté-
noma de Chiapas (México), en las Universidades del Norte y San Buenaventura de
Cartagena (Colombia), y en la Universidad Andina Simén Bolivar (Ecuador). Agra-
dezco a Marfa Hierro (Departamento de Economia de la Universidad de Cantabria)
y Sara Caria (Centro de Economia Publica del Instituto de Altos Estudios Nacio-
nales del Ecuador) las sugerencias y revisién del texto. Aisha Al Said (FundaciéFC
Barcelona) hizo la lectura final y desde su conocimiento profundamente situado. Los
errores y omisiones son de mi exclusiva atribucién.

2 Citedra COIBA, Departamento de Economia, Universidad de Cantabria. Correo:
domingur@unican.es.
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nas (migraciones forzadas) de las metas 5.2, 8.7 y 16.2 (World Bank, 2016:
35; Newland, 2017: 2-3; Commission Staff, 2019: 26).

La incorporacién de la migracién a la agenda internacional bajo la orien-
tacién optimista de su potencial impacto positivo en el desarrollo fue el re-
sultado inicial de los trabajos sobre la relacién remesas-desarrollo del Banco
Mundial (World Bank, 2003: 157 y ss.), la OCDE (OECD, 2005: 9), la
Comisién Mundial sobre Migraciones Internacionales creada por la Organi-
zacion de las Naciones Unidas (ONU) en 2003 (GCIM, 2005: 23-31) y el
Foro Global sobre Migraciones y Desarrollo (FGMD)?. Este foro fue lanzado
por el Didlogo de Alto Nivel sobre Migracién y Desarrollo de la ONU de
2006 (Martin y Abella, 2009; World Bank, 2016: 34; Newland, 2017: 3) y
establecié “una nueva manera de entender la migracién, situando el desarrollo
en el centro del debate” (FGMD, 2009: 16). Para ello se propuso “un cambio
del paradigma de la migracién y el desarrollo promoviendo la migracién legal
como una oportunidad para el desarrollo tanto del pais de origen como del
pais del destino y no como una amenaza” (/bid.). El FGMD, ampliado desde
2008 a la sociedad civil y el sector privado, fue el responsable de incluir la mi-
gracién —tras el segundo Didlogo de Alto Nivel sobre Migracién y Desarrollo
de la ONU de 2013— en la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, aprobada
dos anos después (World Bank, 2016: 37; Newland, 2017: 3-4, 9).

El afio 2015 también fue desgraciadamente el de la “crisis de los refu-
giados” en la UEY, crisis que marcé la nueva orientacién pesimista sobre el
otro lado de la relacién: el impacto de la falta de desarrollo en la migracién.
La migracién se encuadré entonces como un problema o desafio estructu-
ral, y ese giro discursivo de securitizacién —que convierte a los migrantes,
refugiados y solicitantes de asilo en una amenaza para la seguridad (Hanieh,
2018: 62)— fue el que impregnd la iniciativa y el espiritu de la Declaracion
de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes de septiembre de 2016 y
su propuesta de creacién de un “Pacto Mundial para la Migracién Segura,
Ordenada y Regular” (Newland, 2017: 5). Este Pacto, finalmente, fue asu-

> En particular, en la primera reunién de este grupo en 2007 en Bruselas (FGMD,
2008: 151), la tercera de Atenas (FGMD, 2009: 29), la sexta de Port Louis (FGMD,
2012: 31) y la octava de Estambul (FGMD, 2015: 69).

* En 2015, los solicitantes de asilo se duplicaron respecto a 2014, alcanzando la cifra
de casi 1,3 millones que no se conocia desde el final de IT Guerra Mundial y que se
mantuvo en 2016. La crisis se dio por cerrada en 2018, afio en que hubo 581.000
primeros solicitantes de asilo. Véase la estadistica en https://ec.europa.eu/eurostat/
statistics-explained/index.php/Asylum_statistics. Sobre la pertinencia de usar el tér-
mino crisis y su cardcter sobrevenido e ideologizado, véase la discusién de Collet y

Le Coz (2018: 4-5) y Hanieh (2018: 68-69).
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mido por resolucién de la Asamblea General de la ONU, tras la Conferen-
cia Intergubernamental de Marrakech de diciembre de 2018 y su mensaje
inmovilizador’. Para la UE la migracién se ha situado entre las prioridades
principales de la agenda, desde que en 2015 se convirtié en la preocupacién
mds importante para la opinién publica europea, y las perspectivas son que
este fenémeno —naturalizado a espejo de la agenda climdtica con metéforas
que trasladan significados del mundo de las catdstrofes naturales como ava-
lancha, inundacién, marea, oleada— siga teniendo un alto perfil.

Ante esta “creciente sensibilidad politica” que afecta a las dreas de “la
migracién y la seguridad”, desde Bruselas se anuncia que “las medidas de
mitigacién serdn mds importantes que nunca’ (Commission Staff, 2019:
55), y, en consecuencia, la propuesta presupuestaria sobre Migracién y Asilo
de la Comisién Europea para el Marco Financiero Plurianual 2021-2027 ha
multiplicado por 2,7 los 13.000€ millones del periodo 2014-2020, hasta
alcanzar los 34.900€ millones (/bid.: 22).

En este contexto internacional y de ideas, el objetivo del presente capi-
tulo es doble. Por un lado, se pretende comprender y desmitificar las creen-
cias arraigadas sobre las principales relaciones bidireccionales entre migra-
cién y desarrollo y, en especial, la idea de que la migracién es producto de la
falta de desarrollo y no del proceso de desarrollo, que ha venido sustentando
la politica de migracién y desarrollo de la UE, en tono con las declaracio-
nes e iniciativas de la ONU. Por el otro, se busca evidenciar que la politica
migratoria de la UE (tanto en sus dimensiones internas como externas) con-
tradice ab initio —por el predominio de las consideraciones de seguridad y
control de fronteras— el principio de coherencia de politicas para el desarro-
llo (CPD) del articulo 208 del Tratado de Funcionamiento de la UE (2010),
causando efectos deletéreos tanto para el desarrollo humano y los derechos
de las personas procedentes de los paises en desarrollo como para el desarro-
llo econémico (esto es, crecimiento econémico con cambio estructural) en
los mismos paises en desarrollo.

El capitulo maneja dos hipétesis de trabajo. La hipétesis principal es que
en las Direcciones Generales involucradas de la Comisién Europea (la de Mi-
gracién, Interior y Ciudadania y la de Cooperacién Internacional y Desarro-

> El “propésito de este Pacto Mundial es mitigar los factores adversos y estructurales

que impiden que las personas puedan labrarse y mantener medios de vida sosteni-
bles en sus paises de origen” (Asamblea General de la ONU, 2018: 4-5). De los 23
objetivos contenidos en el Pacto, al menos 13 (los objetivos 2, 3, 4, 7, 8, 9, 10, 11,
12, 13, 14, 21 y 22) tienen que ver con la seguridad y las politicas de contencién del
flujo migratorio (Zbid.: 7-8).
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llo), en la Secretaria del Consejo Europeo, en el Servicio Europeo de Accién
Exterior (SEAE) y en los Ministerios de los Estados miembros (los que se ocu-
pan de las dreas de Justicia, Interior y Relaciones Exteriores y de Cooperacién)
existe un entendimiento deficiente de la relacién migracién-desarrollo debido
a factores institucionales de orden interno (la nula comprension del proceso de
desarrollo de la mayoria de los decisores politicos y los practitioners y su falta
de interés en cambiar determinadas interpretaciones ideolégicas sobre dicho
proceso y su conexién con los movimientos migratorios).

La hipétesis subordinada es que la Comisién Europea, los Estados
miembros y el SEAE aplican la disonancia cognitiva a la evidencia empirica
aplastante acerca de las causas profundas de las migraciones internacionales
(que son producto del proceso de desarrollo y no de la falta de desarrollo) por
razones de economia politica cortoplacista (apaciguar a parte de la opinién
publica en un contexto de fuerte polarizacién politica en el que la extrema
derecha, pese a sus limitados éxitos electorales, marca la agenda®; contentar
al lobby de la industria de la ayuda que se abona a las tesis miserabilistas por
razones estratégicas; y eludir la aplicacién de una politica de cooperacién ba-
sada en una genuina aplicacién del principio de asociacién y reconocimiento
de la agencia de los migrantes, cuando las instituciones europeas mantienen
que aumentar la ayuda servird para “gestionar” (eufemismo de detener) los
flujos migratorios internacionales).

Para contrastar las hipétesis se realiza una revisién documental de las
iniciativas legislativas de la Comisién Europea y las decisiones y declara-
ciones del Consejo Europeo, asi como de la produccién académica que es-
tudia la politica migratoria, aplicando andlisis critico del discurso. Ello se
confronta desde el realismo critico (una epistemologia que considera que la
realidad es estructurada y penetrable cientificamente por medio del anilisis
estadistico) con los datos sobre la evolucién del stock y el flujo migratorio
y su relacién con el proceso de desarrollo, las percepciones ciudadanas re-
flejadas en diversas encuestas europeas y globales, mds el incipiente acervo
de evaluaciones de la politica migratoria de la UE realizado por think tanks,
consultoras y ONG. El marco tedrico del ensayo integra dos perspectivas
complementarias sobre el fenémeno migratorio que remiten a las diferentes

¢ La extrema derecha s6lo hace parte de los gobiernos nacionales de Dinamarca, Austria,

Italia y Holanda (y en UE en Suiza y Noruega), pero cuenta con apoyo superior al 10%
en las elecciones parlamentarias también en Francia, Bélgica Alemania, Suecia, Finlan-
dia, Republica Checa y Eslovenia. Ademds, los gobiernos conservadores de Polonia y
Hungria tienen politicas anti-inmigracién como una de sus principales sefias de identi-
dad. Véase Schain (2018: 13) y hetps://www.bbc.com/news/world-europe-36130006.
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escalas global y nacional: la economia politica internacional de las migra-
ciones, que las considera como resultado inherente de la dindmica del ca-
pitalismo racializado global y su sistema de acumulacién por desposesién
en los paises de origen, dindmica en la que el control de fronteras tiene por
objeto crear la ilegalidad para reducir el coste de la fuerza de trabajo en los
paises de destino (Cross, 2018; Hanieh, 2018: 52, 61; Smith, 2016: 2120);
y la teorfa de los sistemas migratorios, que considera la migracién como
una transicién de la movilidad que forma parte del proceso mds amplio de
desarrollo como transformacién estructural a nivel nacional (Dominguez,
2009: 48 y ss.; Castles et alz., 2014: 43-51; Tintori, 2018: 15-16).

El capitulo se estructura en dos secciones. En la primera se desmontan
los siete mitos recurrentes sobre la relacién bidireccional entre migracion y
desarrollo (agrupados en mitos coyunturales, estructurales y de politicas), que
distorsionan la comprensién y los diagndsticos sobre este fenémeno altamente
complejo, heterogéneo, multidimensional y multiescalar, y contribuyen a con-
figurar las medidas (des)encaminadas para abordarlo; tales medidas generan
un efecto intoxicante en la opinién publica y provocan un circulo vicioso de
creciente xenofobia por la oposicién a las politicas de integracién que desatan
ese miedo, rechazo u odio al extranjero, inducidos por diagnésticos racializa-
dos e ideologizados y, por lo mismo, téxicos para el entendimiento.

En el segunda seccién, se analiza la politica migratoria de la UE (en sus
dimensiones interna y externa) en el marco de la CPD, que, a partir de la
desconexidn progresiva de los objetivos desarrollistas de la politica de coo-
peracién y su subordinacién al enfoque de seguridad que domina la politica
migratoria, estd teniendo efectos cada vez mds perversos sobre la coherencia
interna de la politica de cooperacién, la cual resulta contraria al desarrollo
humano y los derechos de las personas migrantes y al desarrollo econémico
como cambio estructural de los paises en desarrollo. El trabajo cierra con
una recapitulacién y las consideraciones finales que invitan a repensar la
relacién migracién-desarrollo y la politica migratoria de la UE en un marco
poscolonial y neodesarrollista centrado tanto en los intereses de los migran-
tes como en los de los paises en desarrollo.

1.1. CUANDO LOS DATOS NO IMPORTAN: MITOLOGIAS
MIGRATORIAS Y DE DESARROLLO

Al analizar los discursos dominantes en los medios de comunicacién y la
retérica de los decisores politicos europeos sobre la migracién, el marco in-
terpretativo que fija el sentido comun es recurrente. La migracién es un
problema que necesita ser solucionado con politicas apropiadas, de las que se
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ofrecen dos versiones que estdn igualmente presentes en las narrativas maes-
tras de la UE: la versién represiva de control de fronteras (o dimensién de
seguridad) y la versién humanitaria y progresiva de abordar las “causas pro-
fundas” mediante ayuda (o dimensién de desarrollo) (de Haas, 2007: 820-
821; Castles, 2010: 1567; King y Lulle, 2016: 126; Schofberger, 2019: 1)7.

Tales discursos se apoyan en una mitologfa, esto es, en un conjunto de
historias ficticias, sobre las causas y efectos de la migracién que, a pesar de
responder de forma unilateral a la interpretacién del fenémeno por parte de
los paises receptores (de Haas, 2005: 1270), encuentran cierto respaldo en
algunos organismos internacionales (especialmente el Banco Mundial en el
plano tedrico y la ONU en el retdrico)® y hasta una cierta ilusién de verosi-
militud en determinadas estadisticas. Ello explicaria por qué se mantienen
esas interpretaciones distorsionadas y despolitizadas —muchas veces con
propésitos ideoldgicos de justificacién del statu quo— acerca del fenémeno
migratorio, que mayormente se considera, contra toda légica y una eviden-
cia empirica aplastante, como producto de la falta de desarrollo (Fratzke y
Salan, 2018: 3). La falta de desarrollo es lo que supuestamente llevaria a las
personas no a migrar como una opcién racional (“responsable”) para mejo-
rar su condicién, sino como una accién a la desesperada ante unas estructu-
ras que empujan o fuerzan a correr peligros innecesarios’, a la vez que deshu-
manizan al migrante (Mainwaring, 2016: 302), hasta el punto de convertir
la dltima “crisis de los refugiados” no en un problema humanitario para

7 En el Eurobarémetro especial sobre la integracién de inmigrantes, cuyo trabajo de

campo se realizé en octubre de 2017, el 38% de los encuestados consideraban que
la inmigracién es mds un problema que una oportunidad, el 31% que es igualmente
las dos cosas, y solo el 20% que es mds una oportunidad. Los paises mds polarizados
a la primera respuesta fueron Grecia y Hungria (61%) e Italia (51%), mientras que
los que creen que la inmigracién es una oportunidad en Reino Unido (35%) y Sue-
cia (45%) superaban a los creen que es un problema, siendo Alemania el pais donde
el mayor porcentaje (41%) se atribuye a los que creen que la inmigracién es tanto
un problema como una oportunidad (European Commission, 2018a: 57-58).

El Banco Mundial todavia sustenta la teoria pull-push basada en diferenciales salaria-
les como uno de los principales drivers de la migracién (World Bank, 2016: 9-10).
Por su parte, la Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes reconoce
que “la pobreza, el subdesarrollo, la falta de oportunidades, la mala gobernanza y los
factores ambientales son algunas de las causas de la migracién” (Asamblea General
de la ONU, 2016: 26).

Asi, para la Comisién Europea, “el desempleo y la falta de perspectivas econdémicas”
fue inicialmente “el principal factor de empuje de la migracién internacional” (Co-
misién Europea 2002: 21-22). Mds tarde se considerd que “la pobreza, la inseguri-
dad, la desigualdad y el desempleo... figuran entre las principales causas profundas
de la migracién forzada e irregular” (Comisién Europea, 2015a: 10).

9
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aquellos cientos de miles de personas que fueron directamente desplazadas,
sino en una crisis para los gobiernos y las instituciones de la UE, reconverti-
da a posteriori en oportunidad para profundizar con el concurso de la AOD
los modelos neoliberales de desarrollo dependiente (Hanieh, 2018: 53, 68).
Estas percepciones distorsionadas tan resistentes ademds de explicarse por
esa funcionalidad legitimadora que transporta la ideologia de la politica mi-
gratoria europea, es posible que respondan también a dos sesgos universales de
la psicologia cognitiva humana: el primer sesgo es la tendencia de las personas
(y esto vale también para las que lideran las instituciones) a buscar evidencia
confirmatoria cuando deducen, en vez de evaluar, informacidn relevante para
una creencia (llegando al punto extremo de las profecias autocumplidas), lo
que incluye aplicar la disonancia cognitiva a la informacién contraria; y el
segundo sesgo es la disposicién a interpretar datos ambiguos o contradictorios
a luz de expectativas previas y creencias preestablecidas por la propensién a
confundir deseos y creencias (visiones del mundo), es decir, a creer lo que
se quiere creer (Gilovich, 2009: 12, 40, 50, 82-83, 86-88). Estos dos sesgos
se ven reforzados por el efecto de falso consenso que generan los medios de
comunicacién como formadores de la opinién publica, en la medida en que
tienden frecuentemente a apoyar dichas creencias establecidas (/6id.: 119).
Asi, el camino que va de la ideologia a la ignorancia, pasando por la
inercia o pereza intelectual, se transita a nivel cognitivo tan rdpido que las
consecuencias suelen ser lamentables, como ocurre con la propagacién de la
islamofobia en la UE'. De ahi el objetivo 17 del Pacto Mundial sobre la Mi-
gracion (“promover un discurso piblico con base empirica para modificar
las percepciones de la migracién”) y la importancia de sensibilizar y educar
“a los profesionales de los medios informativos sobre las cuestiones y la ter-
minologia relacionadas con la migracién” (Asamblea General, 2018: 28).
Entre los principales mitos sobre la relacién migracién-desarrollo se
desmontardn los siete siguientes: 1) el mito de la explosién de las migracio-
nes internacionales con la tltima globalizacién o que vivimos en una nueva

1% La elevada visibilidad de los simbolos culturales isldimicos en la vida publica y el
impacto medidtico de los atentados terroristas perpetrados por yihadistas (Schain,
2018: 8) son los dos elementos que mds refuerzan esos sesgos confirmatorios y de
confusién entre deseos y creencias con la colaboracién de los medios y sus estrategias
noticiables selectivas (cada muerto europeo en atentado yihadista siempre suscita
mucha mds atencién informativa y espacio en los titulares, que decenas de muertos
africanos o asidticos), pero también por las acciones policiales. Por ejemplo, de 205
ataques terroristas que hubo en 2017 en la UE, solo 33 (el 16%) fueron perpetrados
por yihadistas, pero de los 1.219 arrestados por actividades terroristas, 705 (58%)
fueron yihadistas (Europol, 2018: 9-10).



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
24 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

era de las migraciones de cardcter global; 2) el mito de que el repunte de la
emigracién internacional de los ltimos afios es consecuencia de la crisis
climdtica y de la crisis de los refugiados; 3) el mito de que la pobreza es la
principal causa profunda de la migracién internacional y, por tanto, emigran
en mayor medida los mds pobres de los paises pobres; 4) el mito de que el
desarrollo frenard los flujos migratorios, lo que presupone que emigracién
y desarrollo son sustitutivos; 5) el mito de que la Ayuda Oficial al Desa-
rrollo (AOD) puede servir para detener la emigracién; 6) el mito de que
la inmigracién es una amenaza para los paises desarrollados; y 7) el mito
de que, si la politica migratoria de la UE es coherente con el objetivo de la
AOD, el desarrollo subsiguiente frenard la migracién. En lo que sigue se
agrupardn los mitos 1 y 2 como mitos de coyuntura, los mitos 3 y 4 como
mitos de estructura (lo que requerird un breve excursus teérico) y los mitos
5, 6y 7 como mitos de politicas.

Mitos de coyuntura: globalizacién, cambio climdtico y refugiados

El mito de la explosién de las migraciones internacionales con la dltima
globalizacién —o que vivimos una nueva y segunda era de las migraciones
masivas de cardcter global (Castles ez alt., 2014: 317) tras las corrientes
que se produjeron con la primera globalizacién de 1850-1914, que fue-
ron bédsicamente transatldnticas (Hatton y Williamson, 1998)— se puede
explicar de modo aparentemente simple partiendo de los datos de la tabla
1.1: un aumento absoluto de casi 156 millones del stock de migrantes in-
ternacionales entre 1980 y 2017 y un crecimiento relativo de dicho stock
sobre la poblacién mundial de poco mds de un punto entre las mismas
fechas. Sin embargo, un examen mds preciso permite cuestionar esa ima-
gen de explosién y aceleracién de las migraciones internacionales con la
globalizacién.

En primer lugar, la caracterizacién global de las migraciones actuales
frente a las trasatldnticas de la anterior fase de la globalizacién ha sido
corregida en los Ultimos anos: la migracién trasatldntica de 55-58 millo-
nes de europeos entre 1850 y mediados de la década de 1920 (que alcan-
z6 su pico antes de 1914) fue acompanada también por una migracién
hacia el Sur de Asia y la cuenca del Pacifico de indios y chinos calculada
en 48-52 millones (que alcanzé su pico antes de 1929), a la que se anadié
la de 46-51 millones de rusos y chinos hacia Siberia y Manchuria (que
alcanzé su pico antes de 1914) (McKeown, 2004: 156-157, 167; Gozzi-
ni, 2006: 321-323).



MIGRACION Y DESARROLLO: MITOS TOXICOS
E INCOHERENCIA DE POLITICAS EN LA UE 25

TABLA 1.1. MIGRANTES INTERNACIONALES, 1910-2017

ASOs | MIGRANTES % MIGRA,NTES SOBRE CALCULOS DE CZAIKA
POBLACION MUNDIAL v DE Haas (2014)
1910 35.700.000 2,0
1930 42.900.000 2,1
1960 78.842.000 2,6 3,1
1970 84.460.125 2,3 2,9
1975 90.368.010 2,2
1980 101.983.149 2,3 2,7
1985 113.206.691 2,3
1990 152.563.212 2,9 2,7
1995 160.801.752 2,8
2000 172.703.309 2,8 2,7
2005 191.269.100 2,9
2010 221.714.243 3,2
2015 243.700.236 3,3
2017 257.715.425 3,4

Fuente: los datos de 1910 y 1930 en McKewon (2004: 184) y de Haas (2005: 1270); de
1960 en UN Population Division (2002: 6); la serie 1970-2015 en OIM (2018: 17), el dato
de 2017 en http://www.un.org/en/development/desa/population/migration/data/estimates2/
estimates17.asp; y los cdlculos de Gltima columna en Czaika y de Haas (2014: 296).

En segundo lugar, las tasas migratorias globales de la anterior fase de la glo-
balizacién (los datos de 1910 y 1930 de la tabla 1) no son estrictamente
comparables con los posteriores a 1960, ya que solo incluyen los migrantes
que se trasladaron por barco y no registran cifras para Africa y Asia occiden-
tal (McKeown, 2004: 157, 184-185)"" y de hecho autores como de Haas
(2005: 1270) estiman que los porcentajes de migrantes antes de 1914 ron-
darfan el 2,5-3%.

1 Esa imagen de globalizacién sélo se podria sostener aparentemente por el aumento
tanto de los paises de origen de la emigracién neta (22 paises en 1914 frente a 119
paises y territorios en 2018) como de inmigracién neta (11 paises en 1914 frente a 68
paises y territorios en 2018), pero ello responde en parte a cambios en la geografia poli-
tica debidos al aumento del nimero de paises independientes. Los datos proceden res-
pectivamente de Gozzini (2006: 328) y https://www.indexmundi.com/g/r.aspx?v=27.
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En tercer lugar, los célculos de Czaika y de Haas (2014) sobre la base de
datos del Banco Mundial de migraciones bilaterales indican una estabilizacién
de la tasa migratoria global entre 1980 y 2000; en el mismo sentido, las esti-
maciones mds recientes sobre el stock de migracién global entre 1960 y 2017
muestran que la tasa “se mantuvo relativamente estable oscilando alrededor
del 3%, y la “estabilidad a lo largo del tiempo” también es la caracteristica del
flujo anual de emigrantes que ronda el 0,1% de la poblacién mundial para el
mismo periodo, por lo que “el incremento del niimero de migrantes se explica
por la demografia (crecimiento de la poblacién) no por incremento en la in-
tensidad” (Grubanov y Kalantaryan, 2018: 20-21, 25, 33).

Finalmente, del mismo modo que resulta inexacta la imagen de la ex-
plosién reciente de la migracién, tampoco se puede hablar en rigor de una
aceleracién de las migraciones con la ultima globalizacién, contra lo que
sostienen Hatton y Williamson (2008: 3), sino de una oscilacién en las tasas
de crecimiento decenal: con una fuerte aceleracién en la década de 1980 y
una mds suave en la de 2000, seguidas respectivamente de una fuerte desace-
leracién en la década de 1990 y una mds suave en la de 2010 (Tabla 1.2)".

TaBLA 1.2. TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL DEL STOCK DE MIGRANTES, 1960-2017

1960-1970 | 1970-1980 | 1980-1990 | 1990-2000 | 2000-2010 | 2010-2017
0,7 1,9 4,1 1,2 2,5 2,2

Fuente: célculos de autor sobre datos de la tabla 1

La percepcidn existente entre la opinién publica occidental acerca de la ace-
leracién de las migraciones con la globalizacién tiene que ver con la alarma
social generada por el elevado niimero de inmigrantes que hay en los paises
desarrollados en situacién irregular (2.3 millones de flujo en la UE en com-
paracién con 21.6 millones de extracomunitarios regulares, y 11.3 millones
en EEUU sobre un stock de migrantes, que incluye a los irregulares, de 48.1
millones)'. Pero, aunque no vivimos en una nueva era de las migraciones en

12 Estas tendencias se confirman al tomar en cuenta los flujos netos de las migraciones
internacionales que se dieron entre los paises en desarrollo y los desarrollados: 3,2
millones anuales entre 2000 y 2010, y 2,2 millones anuales entre 2010 y 2015 (UN-
DESA, 2017a: 13).

Y Los datos de migracién irregular de la UE no incluyen al stock de irregulares
del que no hay datos agregados: se refieren a las entradas detectadas por Fron-
tex en los afos 2015 y 2016 (htep://www.europarl.europa.cu/news/en/headlines/
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términos de aceleracién, ni esta nueva era es muy distinta por su cardcter glo-
bal de la era anterior, la direccién del flujo migratorio hacia los paises desarro-
llados (que pasaron de acumular el 49% al 64% del stock total de migrantes
entre 1990 y 2017) y el aumento de las tasas de inmigracién en dichos paises
(aproximadas por el stock relativo de migrantes) si justifica la instalacién del
mito 1: en ellos la proporcién de migrantes sobre la poblacién total, que es la
mids alta del mundo, no ha hecho mds que aumentar desde 1990 (tabla 1.3)
y en todo ese periodo entre el 79% y el 80% de los inmigrantes a los paises
de renta alta (el 75% a los paises de la OCDE en 2016) han procedido de
paises en desarrollo (OECD, 2016: 84; OECD, 2018: 48), mientras que los
emigrantes originarios de los paises en desarrollo aportaron en 2017 el 70% al
contingente de la emigracién mundial (UNDESA 2017b: 9). Ante semejante
realidad de poco sirve constatar que desde 2013 las migraciones internaciona-

les Sur-Sur superan ya a las Sur-Norte (UNDESA, 2015: 2).

TaBLA 1.3. STOCK RELATIVO DE MIGRANTES POR REGIONES, 1990-2017

REGION 1990 2000 2010 2017
Africa 2,47 1,81 1,62 1,96
Asia 1,49 1,32 1,57 1,77
América Latina y el Caribe 1,61 1,25 1,38 1,47
Oceanfa 17,48 17,16 19,45 20,67
América del Norte 9,85 12,89 14,86 15,96
Europa 6,82 7,74 9,59 10,50

Fuente: Elaboracién propia a partir de United Nation (2017). International migrant stock:
The 2017 revision. Recuperado de: hetps://www.un.org/en/development/desa/population/
migration/data/estimates2/estimates17.asp

El mito 2 (el repunte de la emigracién internacional de los tltimos afios es
consecuencia de la crisis climdtica y de la crisis de los refugiados) responde
también a la sensibilizacién de la opinién publica ante las predicciones catas-
trofistas sobre el cambio climdtico y el bombardeo de noticias sobre la crisis
migratoria, especialmente en la UE. Ciertamente los migrantes ambientales
(refugiados del clima) aumentardn mucho en el futuro (la ONU predice cifras

society/20170629STO78632/migration-in europe). Los datos de EEUU son de
2016 (OIM, 2018a: 23) y los de la migracién extracomunitaria regular de la UE son
de 2017 (European Commission, 2019a: 11).



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
28 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

de 50 millones anuales para 2020), pero la mayoria serdn, como lo son ahora
los 25 millones de desplazados anuales por fenémenos climdticos, migrantes
internos, dada su extrema vulnerabilidad econémica para migrar a larga dis-
tancia (World Bank, 2016: 13-14; ECODES, 2017; Farinosi et alt., 2018: 63).

En cuanto a los refugiados', aunque su peso ha aumentado en el stock
migratorio —en las décadas de 1960 y 1970 apenas representaba el 1%—
en 2017 suponian el 7,7% (19.9 millones) del total del stock de migrantes
(257.7 millones), o un 9,8% si se cuentan los 5.4 millones de refugiados
palestinos registrados por la UNRWA (Grubanov y Kalantaryan, 2018: 31;
KNOMAD, 2018: 10). Pese al malestar social creciente de parte de la po-
blacién de la UE motivado por la migracién®, la mayoria de los refugiados
y solicitantes de asilo (que proceden en su totalidad de paises en desarrollo)
han sido acogidos en paises en desarrollo, que es donde residen el 85% del
total de refugiados mundiales (OIM, 2018a: 369), mientras que en la UE
el stock de refugiados supone 2.3 millones de personas en 2017, menos del
12% del total de migrantes (KNOMAD, 2018: 10).

Por tanto, la gran mayoria del flujo de migrantes internacionales es de ori-
gen econémico y su motivacion, como viene sucediendo desde mediados del
siglo XIX, no es otra que el deseo de “mejorar la calidad de sus vidas” (Hatton
y Williamson, 2008: 1). De hecho, la tltima encuesta mundial de actitudes
sobre la inmigracién y la crisis de los refugiados revela altos porcentajes de
entrevistados (mds del 70% en Hungria y Polonia, mds del 60% en Francia,
Alemania e Italia, mds del 50% en EEUU y Gran Bretafa) para los que los
refugiados son migrantes econdémicos (IPSOS, 2017: 25), cuando el hecho es
que los refugiados pueden convertirse en migrantes econémicos al moverse
a un pais diferente del que les dio asilo (World Bank, 2016: 3) y existe una
relacién negativa comprobada entre PIB per cdpita de origen y solicitudes de

!4 Legalmente, una persona refugiada “es aquella que ha huido de su pais porque tiene
razones fundadas para temer sufrir persecucién y su gobierno no puede protegerla o no
tiene intencién de hacerlo. Los procedimientos de asilo tienen por objeto determinar
si la situacién de la persona se ajusta o no a la definicién juridica de refugiado. Cuando
un pais reconoce a una persona como refugiada le ofrece proteccién internacional en
sustitucién de la proteccién de su pais de origen”. Por su parte, “una persona solicitante
de asilo es la que ha abandonado su pais en busca de proteccién pero atin no ha obte-
nido el reconocimiento como refugiada” (Amnistia Internacional, 2015: 5).

Segtin la evolucién del Eurobarémetro, a partir de 2012 la inmigracién pasé del 5°
lugar en la lista de las cuestiones que mds preocupan a los europeos (con un porcen-
taje de respuestas del 10% entonces) al 1° en la oleada de otono 2015 (58%), posi-
cién en la que se ha mantenido desde entonces en 6 de las 7 encuestas posteriores,
aunque con una caida de los porcentajes, que en la tltima oleada (otofio de 2018)

bajé al 40% (European Commission, 2018b: 13).
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asilo en la UE, esto es, menores niveles de PIB per cdpita estin asociados con
mayores niveles de personas que solicitan asilo (Migali, 2018: 44).

1.1.2. Mitos de estructura: causas profundas y cambios estructurales

:Quiénes son los emigrantes econémicos que constituyen la mayorfa del
flujo mundial migratorio? y ;cudles son las razones a nivel micro (decisiones
individuales y familiares) y macro (de pais) que explican las migraciones
internacionales? son las preguntas que remiten al andlisis de los siguientes
mitos de estructura.

El mito 3 (la pobreza es la principal causa profunda de las migraciones
internacionales y, por tanto, emigran en mayor medida los mds pobres de
los paises pobres) es entendible también por cuestiones de sesgo de percep-
cién: la presencia de migrantes irregulares altamente visibles por razén de
etnia y elevada vulnerabilidad (subsaharianos en la UE y centroamericanos
en EEUU) tiende a confirmar la creencia intuitiva de que los migrantes son
personas pobres de paises relativamente pobres. Sin embargo, la experiencia
histérica muestra que “raramente los mds pobres han constituido la parte
mayor de las migraciones masivas” (Hatton y Williamson, 2008: 3), y el
Banco Mundial, que todavia sigue defendiendo el diferencial de ingreso entre
paises como uno de los principales drivers de la migracion, reconoce que “los
mds pobres entre los pobres, sin embargo, tienden a migrar internamente,
dado que no pueden permitirse los costes asociados con la migracién inter-
nacional” (World Bank, 2016: 10). En la actualidad, el stock de migrantes
de Aftica (la regién con menor nivel de ingreso) estd por debajo de la media
mundial (Tablas 1.2 y 1.3), s6lo el 14,1% de los migrantes internacionales
procede de Africa y en Europa la i 1nm1grac1on africana representa el 2% del
total, frente al 67% que procede de otros paises europeos y el 12% de Amé-
rica del Norte (UNDESA 2017b: 9, 12). Investigaciones cualitativas a partir
de 8.000 encuestas a migrantes originarios de Marruecos, Senegal, Turqul'a y
Ucrania confirman ampliamente esta realidad para el caso de la UE: “no son
los mds pobres los que emigran internacionalmente, sino los menos pobres”
(King y Lulle, 2016: 25).

Y lo mismo sucede con las investigaciones cuantitativas mds recientes
para los paises de la OCDE. Al analizar los drivers de los flujos migratorios
del periodo 2000-2010 a los paises de la OCDE, Dao ez alt. (2016; 2018)
muestran que los asociados al diferencial absoluto de ingreso entre paises
(que operan de acuerdo al modelo estandar pull-push) y la privacién relati-
va dentro de los paises (desigualdad interna) son menos importantes para
explicar la variacién de la tasa de emigracién que los factores asociados al
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cambio estructural que acompanan al proceso de desarrollo (en particular la
educacién) y la existencia de redes que reducen asimetrias de informacién:
un tercio del aumento en la emigracién es debido a mejoras en la educacién
en la poblacién en edad de trabajar en los paises de ingreso mds bajo, pero
esa contribucién excede el 50% en los paises de ingreso medio (tabla 1.4).
Esto ultimo es compatible ademds con el mayor peso que tiene la privacién
relativa (desigualdad interna) frente a la diferencia absoluta de ingreso (des-
igualdad internacional) a la hora de explicar los drivers asociados al ingreso.

La conclusién de los autores es que “la emigracién aumenta con el de-
sarrollo” porque en el proceso de desarrollo la proporcién de personas edu-

cadas crece, siendo ese grupo el que tiene mds propensién a emigrar (Dao ez
alt., 2016: 29)'.

TaBLA 1.4. DETERMINANTES DE LAS MIGRACIONES A LA OCDE, 2000-2010

PIER;I\;ECIZ’\ISTA INGRESO Epucacion REDESs OTROS
1.000$ 25,2 32,2 29,3 13,2
1.600$ 21,5 31,0 30,4 17,6
4.000$ -7,6 54,4 30,4 22,8

Fuente: Dao ez alt. (2016: 21).

La razén de por qué la pobreza es una restriccién y no una causa profunda de
la migracién deberfa ser —incluso para los politicos— muy simple de enten-
der. La propensién a migrar “es una parte intrinseca’ o “una expresion del de-
sarrollo humano”, lo que presupone que las personas tienen agencia, aunque
esté limitada por las estructuras (de Haas ez a/z., 2009: 2). Pero no se puede
confundir el deseo de migrar y la capacidad de hacerlo: segtin la encuesta
Gallup, a nivel mundial el 21,4% de las personas expresan el deseo de migrar,
pero sélo el 1,1% se prepara realizando acciones concretas para hacerlo; en
Africa y América Latina en torno al 27% de los encuestados desean emigrar,
pero sélo se preparan el 1,7% (Grubanov y Kalantaryan, 2018: 32-33). La
propensién a migrar es funcién de la aspiracién a migrar —que aumenta con
la privacién relativa y el nivel de educacién— y de la capacidad de migrar, que

!¢ En otro ejercicio similar, Migali (2018: 99) confirma estos resultados para el caso del dri-

ver redes, mientras que la educacidn resulta poco significativa, lo que quizd se deba a que
se ha aproximado por el gasto publico en educacién del pais de origen de los migrantes.
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depende de los recursos de capital financiero, humano y social vinculados a la
recepcién de remesas y existencia de redes (Massey, 1988: 396-398; de Haas,
2007: 832-833; de Haas, 2010a: 254-255; de Haas, 2011: 17; de Haas ez alz.,
2009: 5); pero aspiracién y capacidad no tienen por qué coincidir.

Como migrar internacionalmente es una inversién costosa en términos
monetarios e informativos, las personas mds pobres (con menor ingreso y
educacién) tienen menos para invertir en migrar (lo que incluye costes de
transporte y mantenimiento durante un viaje que puede durar desde dos
meses a mds de dos anos, obtencién de documentos y sobornos a trafican-
tes) que las que se encuentran por encima del umbral de pobreza (de Haas,
2007: 832; WRC, 2019: 13)". En definitiva, el aumento del ingreso (no la
pobreza absoluta) es lo que activa la capacidad de migrar porque “el desarro-
llo facilita la inversién en emigracién” (Clemens y Postel, 2018: 678). Este
ejemplo microecondémico traducido a los agregados macro explica que la
emigracién aumente con el desarrollo (OECD, 2016: 115-119; King y Lu-
lle, 2016: 95) y se pueda considerar por ello efecto del proceso de desarrollo,
no de la falta de desarrollo o pobreza absoluta (de Haas, 2007: 837), lo que
remite a la discusién del mito 4.

El mito 4 (el desarrollo frena los flujos migratorios y, por tanto, emi-
gracién y desarrollo son sustitutivos) parte de un deficiente y sorprendente-
mente persistente desconocimiento de las leyes de la migracién y de la in-
comprension contra toda légica macroeconémica del proceso de desarrollo
como cambio estructural. Quizd el giro de la politica de cooperacién hacia
la consideracién del desarrollo como un asunto individual basado en la re-
duccién de la pobreza desde la década de 1980 (Dominguez, 2018a: 86)
podria explicar esta percepcién equivocada entre funcionarios y responsables
politicos tan propensos al pensamiento rutinario y reactivo. Pero la pereza
intelectual no es patrimonio exclusivo de estos colectivos. Todavia se puede
leer en una revista econémica espanola de gran difusién e influencia en me-
dios gubernamentales un andlisis reciente sobre la emigracién subsahariana
a la UE en el que “las raices de la cuestién” (las causas profundas) se refieren
a “la extraordinaria brecha que media entre los paises de Africa al Sur del
Séhara y los del continente europeo” (desigualdad internacional), de lo que

7" Como sefiala Clemens (2017: 3), si una persona en Mali que gane 1.000$ gasta
7008 en ir a Europa para conseguir un ingreso de 15.000$, tendrd un rendimiento
de su inversién en migracién espectacular (14.0008), ceteris paribus el riesgo, pero es
mucho mds probable que emigre una persona que, merced a su mejor nivel educa-
tivo, gane 2.000$, aunque el rendimiento de su inversién en migracion sea inferior
(13.000%). La razén es que su capacidad para ahorrar o pedir prestados los 7008 es
el doble que la del mds pobre, que al fin y al cabo tiene primero que comer.
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se deduce la necesidad de controlar la migracién con politicas de desarrollo:
“la expansién de las migraciones en el continente africano debe controlarse
mediante una estrategia sostenible a largo plazo, que promueva el desarrollo
socioeconémico” y que contribuya “a generar una riqueza que se materialice
en ganancias de renta personal, y con ello frenar el deseo de abandonar ma-
sivamente los lugares de origen” (Aznar y Marin, 2018: 52-53, 55).

En otros casos, aunque el entendimiento de la relacién migracién-de-
sarrollo es mds sofisticado, como corresponde a la cooperacién alemana, se
reconoce la existencia de una curva en U que relaciona la tasa migratoria y
el nivel de PIB per cdpita, pero se tiende a mezclar los factores que influyen
en la decisién de migrar (efectos de emulacidn, restricciones crediticias y po-
liticas migratorias) con los elementos de cambio demografico, estructural y
distributivo que acompanan el proceso de desarrollo econémico, en el mar-
co del cual hay una transicién de la movilidad (Martin-Shields ez a/t., 2017).
De ahi la coincidencia de la migration hump o joroba migratoria (Martin y
Taylor, 1996: 43-44; de Haas, 2005: 1271) con la situacién de renta me-
dia definitoria del proceso de desarrollo en el que tienen lugar también las
transiciones demograficas, urbana y de desigualdad interpersonal. Por tanto,
tampoco en este caso parece que la comprensién del proceso de desarrollo
como cambio estructural sea el que cabria esperar del think tank que asesora
ala GIZ. Por lo mismo, no es de extranar que los politicos acaben hablando,
como dice Clemens (2016), “en contra de la evidencia”.

1.1.3. Excursus teérico de urgencia para politicos desinformados

Y la evidencia se deriva del masivo consenso que suscitan en la literatu-
ra académica las leyes de la migracién y la transicién sobre la movilidad
que acompana al proceso de desarrollo como cambio estructural. Las leyes
de la migracién fueron formuladas por el gedgrafo Ernst Georg Ravenstein
en sendos articulos publicados en la década de 1880 que todavia resultan
vigentes: la mayoria de los migrantes son de corto radio (predominan las
migraciones internas sobre las internacionales)'; la migracién tiene lugar
de manera “gradual” y “escalonadamente” (la migracién interna precede en
el tiempo a la internacional, que depende de la distancia)"; la migracién

'8 El dltimo célculo realizado en 2013 recoge la cifra de 763 millones de migrantes
internos (World Bank, 2016: 5), més del triple de los 233 millones del stock de
migrantes internacionales (la media de los datos de 2010 y 2015 del Cuadro 1).

' El modelo bietdpico de Todaro (1969: 139), primero de migracién rural-urbana
interna y luego urbana-urbana (internacional), se puede entender en esa clave de
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es parte del proceso de desarrollo (aumenta en volumen a medida que se
expande la industria y el comercio y mejora el transporte); y la migracién
acompana al cambio estructural productivo y espacial (“la direccién princi-
pal de la migracién es desde las dreas agricolas a los centros de la industria
y el comercio”) (Ravenstein, 1885: 199; Ravenstein 1889: 286-287; Grigg,
1977: 42-43; Arango, 1985: 1213), de ahi la elevada proporcién de residen-
tes nacidos en el extranjero en las principales ciudades de los paises desarro-
llados (OIM, 2015: 45)%.

Por tanto, el actual consenso académico que hace de la migracién in-
ternacional “una parte integral del proceso de desarrollo” (Skeldon, 2008:
14)*', tiene muy poco de original, pero posee la virtud de poner en evidencia
la obstinacién de los responsables gubernamentales en seguir enmarcando
el fenémeno de la migracién de una manera ideoldgica y racializada: la mi-
gracién serfa una especie de estigma de los paises en desarrollo que permite
seguir estableciendo las jerarquias de poder entre paises ricos (de destino) y
pobres (de origen). Esta interpretacién miserabilista (resumida en la frase
los emigrantes son “personas que huyen de la pobreza”, propagada desde las
ONG a los medios de comunicacién)* resulta confortable para tales deci-
sores y una fraccién de la opinién publica de los paises desarrollados porque
asegura la persistencia de estructuras de discriminacién y racismo institucio-
nal en los paises de destino, incluyendo el espacio degradado del mercado
de trabajo dual reservado a los migrantes irregulares y el trabajo forzado

gradualismo y escalonamiento que ha sido confirmada por de Haas (2007: 833-
834). Respecto al tema de las distancias, en Africa Subsahariana casi el 75% de los
migrantes son intrarregionales (Mercandalli y Losch, 2017: 22), para toda Africa el
53%, para Asia el 60% y para Europa el 67% (Grubanov y Kalantaryan, 2018: 22).
Ademds, la tendencia de la migracién internacional a concentrarse en corredores
migratorios responde a la mayor proximidad geogréfica derivada de esa contigiiidad
espacial (UNDESA, 2017b: 13-14; OIM, 2018a: 53, 64, 79, 87, 95; Grubanov y
Kalantaryan, 2018: 23-24).

Como sefala Skeldon (2018: 3), “aunque los migrantes internacionales pueden en-
contrarse dispersos a lo largo de los paises de destino, tienden a concentrarse en dreas
urbanas y habitualmente en las ciudades mds grandes de cada pais”. Este mismo au-
tor apunta la coincidencia de esta ley con la hipétesis de la transicién de la movilidad
de Zelinsky (Skeldon, 2019: 2) que se examina mds adelante.

“una parte integral y esencial de los procesos de transformacidn social” que se agru-
pan bajo la etiqueta de “modernizacién” (Castles, 2010: 1577-1578), “una parte
intrinseca del cambio estructural o «desarrollo»” (de Haas er alt., 2009: 18), “una
parte integral de un proceso mds amplio de transformacién encarnado en el término
«desarrollo»” (de Haas, 2010a: 228), una “forma’, “aspecto del mismo desarrollo” o
“eco del éxito del desarrollo” (Clemens, 2017: 1, 3).

22 La frase entrecomillada procede de Amnistia Internacional (2015: 8).
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en la prostitucién femenina y de menores (Stielike, 2017: 10-11; Hanieh,
2018: 60; WRC: 36-38). Tal interpretacién también sirve para exonerar a
los gobiernos occidentales de sus responsabilidades politicas en la creacién
de la vulnerabilidad y la ilegalidad con sus controles migratorios (Main-
waring, 2016: 603; Hanieh, 2018: 61), que se estrechan después de alimen-
tar los flujos como resultado de conflictos armados imperiales perpetrados
por EEUU y sus aliados europeos y la imposicién de politicas neocoloniales
(Smith, 2016: 2128-2130; Stielike, 2017: 10-11, 13-14; Hanieh, 2018: 69-
71) que paralizan a los paises en desarrollo en trampas de renta media, cuan-
do son estas trampas de desarrollo dependiente las que, al truncar el cambio
estructural, elevan las tasas emigratorias netas®.

Hay también razones académicas para explicar la persistencia de la in-
terpretacién miserabilista. Esta proviene de un malentendido relacionado
con la tradicién tedrica de la economia del atraso y la otra trampa anterior y
mds famosa, la trampa de pobreza (Bass, 2009: 186-187), que es una de las
justificaciones cldsicas de la AOD (Easterly 2006: 293; Kraay y McKenzie,
2014: 145). En efecto, en la década de 1940, Paul Rosenstein-Rodan apun-
t6 que para salir de la trampa tecnoldgica de pobreza con paro involuntario
—el “circulo vicioso de la pobreza” o “equilibrio estacionario de subdesa-
rrollo”, como lo llamé luego Ragnar Nurkse (1953: 4, 11)— la alternativa
de los paises de la Europa Central y Balcdnica —a los que se anadieron,
en este esquema, los de Asia, Africa, Oriente Medio y El Caribe, lastrados
igualmente por una estructura productiva y de empleo agraria (Rosenstein-
Rodan, 1944: 161)— era la misma que mds tarde se reclamaria para los
paises de “la periferia de la economia mundial” (Prebisch, 1949: 349) y
“subdesarrollados” (UNDEA, 1951: 3): “o bien el trabajo debe ser transpor-
tado hacia el capital (emigracién), o el capital debe ser transportado hacia el
trabajo (industrializacién)” (Rosenstein-Rodan, 1943: 202).

A partir de la tradicién de la economia del atraso, Ratl Prebisch descri-
bié el desarrollo econémico como “llevar la técnica productiva moderna a
la produccién primaria, asi como a ocupaciones de exigua productividad en
las que estd concentrada una parte considerable de la poblacién activa”, lo

% De los 19 paises que la UE establecié en 2016 como potenciales socios dentro del
Marco Migratorio de Asociacion (véase el mapa en Collet y Ahad, 2017: 12), en los
12 de 13 que son de renta media para los que existen datos, la contribucién del sector
manufacturero al PIB entre 2000 y 2017 cay6 en 10, manteniéndose en niveles por de-
bajo del 20% en 8 (Nigeria, Costa de Marfil, Senegal, Marruecos, Tunez, Egipto, Irdn y
Pakistdn) y del 10% en 1 (Libano), es decir, en todos ellos, con la excepcién de Argelia,
se produjo desindustrializacién prematura y en los 2 que subié la contribucién (Ghana
y Jordania) se mantuvo por debajo del 16%. Ver https://data.worldbank.org/.
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que explicaria las migraciones internas (campo-ciudad) y las internacionales
(Prebisch, 1952: 3). Sin embargo, el economista argentino fue consciente de
que las dltimas no iban a ser tan fluidas como preveia la teoria de la iguala-
cién de precios de los factores productivos de los modelos de especializaciéon
internacional basados en las ventajas comparativas®. Mds tarde, Prebisch
usaria el concepto de “insuficiencia dindmica” para explicar el proceso de
cambio estructural truncado en los paises de la periferia por falta de acumu-
lacién de capital debida a brechas de ahorro internas y externas, que justa-
mente legitimarfan la cooperacién internacional genuina como verdadero
precedente de la CPD (alineando los objetivos desarrollistas del comercio
internacional y la inversién directa extranjera con los de la ayuda al desarro-
llo) (Prebisch, 1961). Dicha insuficiencia se concretaba en la incapacidad
de alcanzar una tasa de crecimiento de las actividades industriales capaz de
absorber “la mano de obra no requerida por el lento crecimiento de la de-
manda y el aumento de la productividad en las actividades primarias”, en un
contexto de progreso técnico en la agricultura, crecimiento de la poblacién
por la transicién demogrifica y elevada desigualdad en la distribucién de
la propiedad de la tierra, factores todos ellos que alentaban el éxodo rural
(Prebisch 1963: 96).

Por su parte, Simon Kuznets (1973: 251) contemplé la migracién
en su doble dimensién interna campo-ciudad (urbanizacién y desagra-
rizacién) e internacional como parte del proceso ideal de cambio es-
tructural que acompanaba al crecimiento econémico moderno, mientras
que desde el campo de la geografia Wilbur Zelinsky (1971) conecté la
transicién demogréfica con la transicién de la movilidad (para incluir,
ademds de los saldos vitales, los saldos migratorios en lo que denominé
transicion vital). Esta “hipétesis de la transicién de la movilidad”, como
en el caso de la curva en U invertida de Kuznets (1955) que relaciona la
desigualdad y el nivel de PIB per cdpita, dibujaba una curva cuadritica
de la tasa migratoria en cinco fases de movilidad espacial durante el
proceso de modernizacién. Asi, la transicién de la movilidad corria en
paralelo con las otras transiciones (en la terminologia de Kuznets, cam-

 Para que los resultados de dicho modelo se tradujeran en la convergencia de ingre-
sos (que es lo que ocurrié gracias a las migraciones trasatldnticas de la anterior fase
de la globalizacién), Prebisch considerd que era “necesario que hubiera movilidad
absoluta de poblacidn, o sea, que el excedente inocupable de ésta, no solo se hallara
dispuesto a emigrar de la periferia, venciendo hondas resistencias, sino también que
los paises del centro estuvieran propicios a admitir grandes masas de inmigrantes,
que acostumbrados a salarios relativamente bajos, competirfan ventajosamente con
los trabajadores céntricos” (Prebisch, 1951: 14).
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bios estructurales): la desagrarizacién, la urbanizacién y el aumento del
nivel educativo de la poblacién (Zelinsky, 1971: 227, 230, 233). Como
sefalaria despues Massey (1988: 391), “los migrantes internos e interna-
cionales son propulsados por el mismo proceso bdsico de transformacién
socioeconémica y desarrollo”.

Asi, la integracién de las perspectivas de Kuznets sobre el cambio
estructural productivo y distributivo (Hatton y Williamson, 2003: 3) y
Zelinksky con la migracién como parte integral de las transiciones demo-
grafica y urbana (Skeldon, 2012: 157) es perfectamente compatible con la
tradicién de la economia del desarrollo estructuralista que se centra en el
contraste entre los procesos de cambio estructural exitosos y truncados. El
desarrollo es un proceso caracterizado por la transicién demografica (in-
cremento de la poblacién y del bono demogréfico) y el cambio estructural
(desagrarizacién, urbanizacién y aumento de los niveles educativos), dos
fenémenos que —en un contexto de divisién internacional del trabajo
centro-periferia— provocan insuficiencia dindmica en los paises en desa-
rrollo y también explican por qué “las migraciones (internas e internacio-
nales) son consustanciales al proceso de desarrollo y no la consecuencia de
la falta de desarrollo” (Dominguez, 2012: 314). En el proceso de desarrollo
—y mds cuando se trata de un desarrollo dependiente (Baran, 1962: 259;
Wood, 1986: 188) o maldesarrollo que no permite dar salida a millones de
personas desplazadas por el cambio tecnolégico como si ocurrié en Europa
en el siglo XIX con la emigracién a América “a través de la emigracién ma-
siva como vélvula de escape” (Amin, 2011: 25, 12)— no se crea suficiente
empleo para los jévenes, lo que estimula la emigracién gradual y escalona-
da de los mds educados®. Asi, la transicién de la movilidad tiene el perfil
cuadrdtico de U invertida, comprobado sistemdticamente en la historia
econémica y en los andlisis de corte transversal y longitudinal del stock
y del flujo de migrantes con respecto al nivel de PIB per cdpita (Massey,
1988: 386, 389-390; Hatton y Williamson, 2003: 7-8; Telli, 2014: 63-64;
Clemens, 2014: 5-10; World Bank, 2016: 11; OECD, 2016: 116-117;
Clemens, 2017: 4-5; Migali, 2018: 41)*.

» En 2010, las tasas migratorias entre los inmigrantes residentes en paises de la OCDE

procedentes de paises en desarrollo (no emergentes) por categorias educativas fueron
del 4,4% para inmigrantes con educacién primaria, 5% con educacién secundaria y
18,8% con educacidn terciaria (OECD, 2016: 99).

Segin el andlisis de corte transversal, los paises de renta media (entre 5.000$ y 10.000$
en paridad de poder adquisitivo) tienen el triple de tasa migratoria (medida por el stock)
que lo paises de ingreso bajo (con menos de 2.000%); y segtn el andlisis longitudinal, de
71 paises que pasaron a la categoria de renta media o renta alta en el periodo 1960-2013,

26
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Por tanto, mientras la pobreza absoluta es justamente la principal res-
triccién a la migracién (los paises mds pobres tienen tasas migratorias mds
bajas en términos de stock y de flujo), la reduccién de las desigualdades
internacionales (el proceso de convergencia relativa en términos per cdpita
entre paises en desarrollo y desarrollados) no reduce, sino que aumenta, las
tasas migratorias en los paises que realizan su transicién al desarrollo y que,
de acuerdo a los datos disponibles, no empiezan a aminorar hasta que dejan
atrds la migration hump (Clemens y Postel, 2018: 673; de Haas, 2005: 1271;
de Haas, 2007: 834; de Haas, 2010b: 1605-1606: Hatton y Williamson,
2003: 3, 12). El tramo ascendente de la tasa migratoria se ve reforzado por-
que en el proceso de transicién al desarrollo también se produce el incre-
mento de las desigualdades internas a medida que aumenta el ingreso (la
curva en U invertida de Kuznets) y se consolidan los cambios en la estructu-
ra sectorial (con su reflejo corresponidente en las pautas residenciales a favor
de la urbanizacién) con productividades muy disimiles entre la agricultura,
la industria y los servicios (Kuznets, 1966: 218-219), lo que activa la priva-
cién relativa como estimulante de la migracién (en parte también porque las
remesas aumentan en principio la desigualdad). Ello sucede especialmente
entre los individuos mds jévenes y mejor educados, que son los que tienden
a engrosar en mayor nimero las filas de la emigracién al ver bloqueada su
movilidad social ascendente (Massey, 1988: 400-401; de Haas, 2007: 836;
de Haas, 2010b: 1613; Czaika y de Haas, 2011: 18-19; Dominguez, 2012:
318-319; Clemens, 2014: 12-16; Clemens, 2016; King y Lulle, 2016: 96).

Esta confirmacién de la hipétesis de la transicién de la movilidad sugiere
que la emigracién econémica es un fenémeno que ha venido para quedarse,
ya que, como afirma Massey (1988: 384), el crecimiento econdémico, que es
parte del proceso de desarrollo, elimina los incentivos para migrar solo a largo
plazo. La razén es que la transicién al desarrollo hasta alcanzar el turning point
o rebasar el migration hump de los 8.000$-10.000$ per cdpita, en que las
tasas migratorias empezarian a descender, es un proceso que tomard bastante
tiempo: para el quintil mds pobre de los paises, si se anade un punto a su tasa
de crecimiento del PIB per cdpita de los dltimos 24 afos (lo que significa
duplicar dicha tasa), el umbral de los 8.000$ no se alcanzard hasta 2097; si se
triplica la tasa habrd que esperar hasta 2067 (Clemens y Postel, 2018: 673).

aument? la tasa migratoria en 67 (Clemens y Postel, 2018: 675-677). A partir de flujos
migratorios para el periodo 1980-2015 entre 143 paises de origen y 165 de destino, el
PIB per cdpita como driver de la migracién internacional tiene un signo negativo en los
paises de origen de renta baja (donde ademds no es significativo) y renta alta (donde si
resulta significativo), y positivo y significativo en los de renta media (Migali, 2018: 99).
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Dado que en Africa Subsahariana entrardn al mercado de trabajo 928
millones de personas hasta 2050, si se mantienen las actuales tasas de empleo,
595 millones podrdn ser absorbidas por sus economias nacionales, pero 333
millones estardn en disposicién de emigrar por falta de empleo (World Bank,
2016: 12)%, sin contar con el aumento de la tasa migratoria que se producird
a medida que muchos paises de renta baja se muevan hacia la renta media y
mejoren los niveles de educacién que se asocian a mayores aspiraciones y capa-
cidades para migrar (Clemens, 2017: 9; Clemens ez alt., 2018: 2).

1.1.4. Mitos de politicas: ayuda, migraciones y coherencia de politicas

El mito 5 (la AOD puede servir para detener la emigracién) se articula al
mito 4 (el desarrollo frena los flujos migratorios) y propone aumentar la
AQOD para atacar la pobreza como causa profunda de la migracién de acuer-
do al diagnéstico asociado al mito 3. El nuevo mito de politica de coopera-
cién internacional para el desarrollo tiene dos componentes. En primer lu-
gar, supone que la AOD es efectiva en su propésito declarado de aumentar el
desarrollo y bienestar de los paises en desarrollo (de atacar las causas profun-
das de las migraciones del mito 3 y en parte del 2), lo que no es corroborado
por la literatura sobre el impacto de la ayuda en el crecimiento econémico,
la generacién de empleo juvenil o la reduccién de conflictos civiles (Clemens
y Postel, 2018: 672-674). Y, en segundo lugar, supone que la AOD frena la
emigracion, lo que tampoco se confirma en la literatura sobre el efecto de la
AOD en la tasa migratoria; mds bien sucede lo contrario: el incremento de
la AOD estd asociado al aumento de la tasa de emigracién (Fratzke y Salan,
2018: 7; Clemens y Postel, 2018: 683). Como senala Clemens (2016), en
los paises en desarrollo “el desarrollo va de la mano de una mayor emigra-
cién. Esto no significa poner en duda si la ayuda funcionard; el problema es
que la ayuda no reducird la migracién total si funciona”.

Ello induce a pensar que la direccién de la relacién ayuda-migracién
es inversa, aunque no tienda al circulo vicioso, porque la ayuda, o bien re-
sulta bdsicamente ineficaz en su propdsito desarrollista (si fuera eficaz para
aliviar la condicién de los mds pobres, la ayuda crearfa nuevos emigrantes
potenciales), o bien se usa para una agenda de retornar irregulares, rechazar
a solicitantes de asilo y taponar salidas reforzando los controles fronterizos

?7 Para 2050 la poblacién en edad de trabajar en todos los paises en desarrollo se habrd
incrementado en 2.100 millones, de los cuales, si se mantienen las tasa de empleo de
2015, solo encontrardn trabajo en sus paises 1.200 millones, quedando 900 millones
en situacién de emigrar (World Bank, 2016: 11).
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(de Haas, 2007: 829; Fratzke y Salant, 2018: 10). Asi, el aumento de las
entradas es lo que activa mayores asignaciones de la ayuda a los paises de
origen de la migracién con ese tltimo objetivo (Tezanos y Gutiérrez, 2016).

Precisamente esa es la direccién que ha acabado tomando la politica
de cooperacién de la UE con su subordinacién a la politica migratoria se-
curitizada (Villota, 2017; Schofberger, 2019: 6, 23), pero la utilizacién de
la AOD como instrumento para detener el flujo migratorio, que responde
a elementos estructurales de largo plazo asociados al proceso de desarrollo,
resultard también ineficaz y la politica migratoria se acabard convirtiendo,
como ya ha ocurrido en multiples ocasiones, en una herramienta de selec-
cién migratoria (Scipioni, 2018: 56, 60). Pero, sobre todo, la politica migra-
toria es un elemento estructural: un instrumento para generar ilegalidad que
resulta funcional para la acumulacién a partir de la precarizacién del trabajo
(Hanieh, 2018: 61; Schofberger, 2019: 23), mientras se fomenta la “migra-
cién capitalista” mediante la ciudadania dual y los Citizeship by Investment
Programs para emigrantes ricos (Hanieh, 2018: 58)%.

Si los paises desarrollados quisieran realmente generar desarrollo y
bienestar en los paises en desarrollo deberian facilitar la migracién en vez
de hacer todo lo posible para obstaculizarla. Esto alude a la otra parte de
la relacién bidireccional migracién-desarrollo sefialada por de Haas (2005:
1269-1270): “la migracién es tanto una parte constitutiva del proceso de
desarrollo como un factor independiente que afecta al desarrollo en las so-
ciedades remitentes y receptoras de migracién”. El conector financiero de
dicha relacién son las remesas. Las remesas multiplican por 3,6 el volumen
de AOD (KNOMAD, 2018: 1) y han pasado de convertir la relacién po-
tencial entre migracién y desarrollo en una relacién comprobada econo-
métricamente en el entorno del FMI (Giuliano y Ruiz-Arranz, 2005) y el
Banco Mundial (Ratha, 2013)*, o en una relacién que es necesario defen-
der segtin el PNUD (UNDP 2009: 74), la UNCTAD (2011 y 2013) y
el sistema de la ONU (Sutherland, 2013: 154). De modo que el vinculo

8 En la UE se puede acceder a la nacionalidad por la via rdpida mediante inversién en
Chipre (2€ millones), Malta (900.000€) y Bulgaria (2.5€ millones). Y doce paises de
UE+ tienen programas de visa oro: Letonia (100.000€), Reino Unido (225.000€),
Malta y Grecia (250.000€), Alemania (300.000€), Portugal (350.000€), Espana
y Italia (500.000€), Bulgaria (512.000€), Irlanda y Suiza (1€ millén) y Holanda
(1.25€ millones). Ver https://citizenshipshop.com/.

» Miés tarde el inicial optimismo del FMI fue puesto en duda por Barajas ez a/z. (2009),
mientras el Banco Mundial, aunque se abona a un andlisis de costes y beneficios de
las migraciones, considera que estos tltimos son netamente superiores tanto para los
paises emisores como para los receptores (World Bank, 2016: 15-26).
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positivo migracién-desarrollo ya se asume como dato en la Agenda 2030
de Desarrollo Sostenible (2015) y el Pacto Mundial para la Migracién de
la ONU (2018)™. Esa relacién virtuosa ha sido objeto de multiples andlisis
contrafactuales, que, pese al 16gico escepticismo acerca de la factibilidad de
una liberalizacién completa de la migracién internacional®, tienen el mérito
al menos de confrontar el discurso de la migracién como problema.

Con la libre movilidad del trabajo, la migracién aumentarfa en un ano
casi un 1% el ingreso per cdpita a nivel mundial y un 2,28% el de los pai-
ses en desarrollo, segtin los cdlculos de Kapur y McHale (2009: 1108). Por
su parte, Clemens (2011: 84-85), tras revisar los estudios anteriores que
muestran un rango de aumento del PIB entre 50% y el 150%, estima que
si la mitad de la poblacién de los paises en desarrollo migrara libremente,
el beneficio para esos paises serfa equivalente al 38% del PIB mundial y el
efecto neto global estarfa entre el 20% y el 60% del PIB mundial; y una libe-
ralizacién parcial que permitiera emigrar al 5% de la poblacién de los paises
en desarrollo generarfa ganancias de eficiencia superiores a las derivadas de
la eliminacién de las barreras al comercio internacional y al movimiento de
capitales™. Por su parte, Kennan (2013: 11) vuelve a razonar en términos de
liberalizacién irrestricta y estima que para 40 paises en desarrollo las ganan-
cias netas de ingreso per cdpita serian del 125% y a nivel global del 112%.

Alternativamente, Docquier ez a/t. (2015: 333) plantean un escenario
de liberalizacién parcial, que permitiria moverse a 400 millones adicionales
de trabajadores de los paises en desarrollo hacia los desarrollados, con el
resultado de un aumento del PIB mundial entre el 7% y el 18% (si se con-
sideran externalidades) a medio plazo. Otra aproximacién se basa en cémo
afectarfa al PIB la eliminacién de la migracién: en los principales paises
emisores (y receptores de remesas) seria un 10% menor, mientras que en los

3% “La migracidn contribuye a lograr resultados positivos en materia de desarrollo y a

alcanzar los objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, especialmen-
te cuando se gestiona bien” (Asamblea General de la ONU, 2018: 6).

Esta es la principal critica de Borjas (2015), ya que ello supondria la libre movilidad
de un ano para otro de 2.600 millones de trabajadores de los paises en desarrollo
a los desarrollados. Este aporte sirve para esclarecer los efectos redistributivos de la
libertad de movimiento internacional del trabajo: un aumento a corto plazo del sa-
lario en los paises en desarrollo entre el 34% y el 261% y un descenso en los paises
desarrollados entre el 33% y el 40% (Borjas, 2015: 965).

Benhabib y Jovanovic (2012: 342) concluyen que “el bienestar mundial deberfa ser
mis alto si los flujos migratorios desde los paises pobres a los paises ricos fueran con-
siderablemente mds grandes que lo que son en la actualidad”, lo que en su modelo
significarfa la emigracién de 1.800 millones de trabajadores (Benhabib y Jovanovic,

2012: 333)
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paises de destino entre un 5% y un 10% menor (di Giovanni ez a/z., 2015:
170-171). Finalmente, se ha comprobado que el aumento de la inmigra-
cién predice unidireccionalmente el crecimiento econémico (medido en
términos de PIB per cdpita) en algunos Estados miembros de la UE como
Alemania, Holanda y Espana, mientras que en Italia la relacién es bidirec-
cional (Gonzdlez y Otero, 2018: 136). Estos resultados muestran que la
inmigracién en parte compensa la decreciente movilidad interna dentro y
entre los paises de la UE, que resulta hasta siete veces menor que la existente
en EEUU, como consecuencia de la regulacién nacional de los mercados
de trabajo y de los desincentivos a la movilidad derivados de los sistemas
de proteccién social (Brunet, 2018: 20, 26): en definitiva, la inmigracién
contribuirfa al crecimiento econémico en la UE por la flexibilizacién de las
rigideces de los mercados de trabajo de los Estados miembros, tal y como
defiende el Banco Mundial (World Bank, 2016: 21-22).

El mito 6 (la inmigracién es una amenaza para los paises desarrollados)
se sostiene a partir de la arraigada percepcién de la migracién como problema
por parte de la opinién publica como consecuencia de los sesgos cognitivos
que refuerzan los medios®. En el trabajo de IPSOS (2017: 7) sobre per-
cepciones de la migracién, los porcentajes de respuesta que consideran los
impactos de la inmigracién como positivos 0 muy positivos, se mueven en
el orden del 35% (EEUU), 38% (Australia y Canadd) y 40% (Reino Uni-
do), pero en los paises de la UE oscilan entre el 25% de Suecia y el 5% de
Hungria*. En Alemania (50%), Francia (53%) e Italia (63%) son mayoria
los que consideran que hay demasiados inmigrantes en sus paises (IPSOS,
2017:10). Y en Canadd (50%), Australia y Alemania (51%), Espafa (53%),
Francia (55%), EEUU (56%), Gran Bretafa (58%) e Italia (61%) también

3 En el Eurobarémetro de 2017, el 53% de los europeos considera que la caracteriza-
cién negativa de los inmigrantes en los medios es un obstdculo mayor para la inte-
gracion, con porcentajes superiores a la media (entre el 54% y el 67%), en Finlan-
dia, Espafa, Francia, Bélgica, Reino Unido, Chipre, Holanda, Suecia y Dinamarca
(European Commission, 2018a: 97). Y un 36% considera que los inmigrantes son
presentados demasiado negativamente, con porcentajes superiores a la media (entre
el 37% y el 59%) en Hungria, Suecia, Holanda, Bélgica Francia, Reino Unido y
Dinamarca (/bid.: 157-158).

Esto contradice en parte los resultados del Eurobarémetro para el mismo afio donde
los impactos positivos en el pais de destino son sefialados por el 42% de los encues-
tados (con los datos mds altos para los componentes de cubrir puestos de trabajo,
72%, y el impacto macroeconémico, 51%), frente al 31% que los consideran nega-
tivos (European Commission, 2018a: 69-70). Pero, a su vez, estas percepciones son
inconsistentes con las referidas al impacto negativo de la migracién en el sistema de
bienestar y la seguridad ciudadana.
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son mayoria los que perciben que los inmigrantes presionan demasiado so-
bre los sistemas de bienestar. En el promedio de la UE esta es la opinién del
56% de los encuestados segtn el Eurobarémetro, que también muestra una
opinién mayoritariamente desfavorable (55%) respecto a la relacién de los
inmigrantes con la seguridad ciudadana (European Commission, 2018a: 71).
Por ultimo, entre un tercio y mds de la mitad de los encuestados (34% en
Gran Bretana, 37% en Francia, 40% en Canadd, 41% en Espana, 44% en
Australia, 45% en EEUU y 47% en Italia, 39% en el promedio de la UE) estd
preocupado por el impacto negativo de la inmigracién en la facilidad para
encontrar empleo (IPSOS, 2017: 17; European Commission, 2018a: 71).

Dado que la perspectiva ilustrada sobre la migracién como un proble-
ma que es necesario resolver con mds AOD (en la creencia ilusoria de que,
si la AOD funciona, el desarrollo generado frenard la migracién) resulta
minoritaria en el dmbito de la toma de decisiones y de formacién de la
opinién (de Haas, 2007: 826), no es de extranar que en una fraccién cada
vez mds amplia del espectro partidario se reaccione al estado de dnimo del
publico con mensajes de parar (e incluso erradicar) la migracién. Para ello
se proponen politicas de cierre de fronteras ante lo que se enmarca como
una verdadera invasién (de ahi la percepcién distorsionada del nimero de
inmigrantes)®’, pese a que estd comprobado de forma exhaustiva que son
estas politicas de bunkerizacién de fronteras las que estimulan la emigracién
irregular y el asentamiento permanente con reagrupacién familiar, en vez de
facilitar la migracién legal circular, con el resultado de que reducen tanto la
incidencia del retorno, como la disposicién al mismo (de Haas, 2007: 824;
King y Lulle: 48, 108, 124).

Tales politicas, ademds, hacen necesarias periddicas regularizaciones®
que alimentan la xenofobia y el racismo de las franjas del electorado que se
sienten mds amenazadas en sus modos de vida materiales y culturales por los
migrantes (de Haas, 2007: 826). Estos electores tienden a ser las personas
de mayor edad, menor nivel educativo y mds vulnerables econémicamente
(Richards, 2017: 17; European Commission, 2018a: 81; Schain, 2018: 6).

Los circulos viciosos de retroalimentacién entre la activacién de la opi-
nién publica por partidos de extrema derecha (que, a pesar de ser minori-

% La percepcion de la poblacién de inmigrantes sobre la poblacién total real se mul-
tiplica en la UE por un factor de 2,3, con 19 Estados miembros en los que el factor
oscila desde ese promedio (Francia, Grecia, Reino Unido y Espaa), al 3,5 de Italia
y al 9,1 de Polonia (European Commission, 2018a: 19).

Entre 1973 y 2009 hubo 68 programas de regularizacién en 18 paises de la UE, de
los cuales casi tres cuartas partes fueron implementados a partir de 1996 y normali-
zaron la situacién de mds de 5 millones de inmigrantes (Brick, 2011: 2-39).
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tarios, marcan la agenda estrechando el margen de maniobra de las apro-
ximaciones alternativas) y las politicas anti-integracién indican una cierta
sobrerreaccién de los decisores politicos (Callens, 2017: 5). Pero lo cierto
es que en la UE son minoria las personas que se sienten incomodadas por
relacionarse con migrantes por razones de amistad (14%), trabajo (14%),
vecindad (18%), utilizacién de servicios de salud (20%), familiares (23%) o
de dependencia jerdrquica (23%) (European Commission, 2018a: 37), y, por
tanto, son minoria también las personas xenéfobas. Esto indica que el espacio
para otros dicursos es amplio y lo que se necesitan son representantes menos
acomodaticios. Mdxime cuando los paises desarrollados, y en particular los
de la UE, se enfrentan a graves problemas de envejecimiento y baja natalidad,
que, sin inmigracién de reemplazo, provocardn niveles inasumibles de de-
pendencia en pocas décadas, poniendo al borde de la quiebra los sistemas de
bienestar (UNPD, 2009: 45; Simon ez alt., 2012; King y Lulle, 2016: 122).

Finalmente, el mito 7 (si la politica migratoria de la UE es coheren-
te con el objetivo de la AOD el desarrollo subsiguiente frenard la migracién)
sirve para introducir la segunda parte del capitulo. La politica de coopera-
cién internacional para el desarrollo ni puede ni deberia intentar detener la
emigracién (Martin-Shields ez a/t., 2017). No puede porque, al contrario de
lo que propaga el mito 4, el desarrollo no es un sustituto de la emigracién,
y los migrantes no responden pasivamente a incentivos que se basan en mo-
delos de racionalidad perfecta, sino que tienen reactividad y agencia (tienen
capacidad de configurar su propio destino a pesar de las politicas migratorias
de control, que pueden ser resistidas, eludidas o subvertidas), un detalle
este de la agencia que obvian las autoridades europeas en flagrante contra-
diccién con la concepcién del desarrollo humano que predican (de Haas ez
alt., 2009: 22; de Haas, 2011: 25; Mainwaring, 2016: 303). Y la politica de
cooperacién internacional para el desarrollo no deberia usarse para detener

¥ La tasa de dependencia relaciona la poblacién mayor de 65 afios con la poblacién
en edad de trabajar (entre 20 y 64). Para mantener la tasa de dependencia de 2015
hasta 2025, Alemania necesitarfa una inmigracién neta anual de 982.000 personas y
Francia de 858.000 (Saroglu, 2016: 22). Y, sin migracién de reemplazo, la UE per-
deria 60.1 millones de habitantes (41.5 millones en edad de trabajar) para 2080, por
lo que se necesitard un promedio de 1.1 millones de migrantes netos anuales para
mantener la poblacién potencialmente activa, a pesar de que la tasa de dependencia
seguird aumentando (Eurostat, 2015: 161, 171). Por su parte, la tasa de apoyo (la
inversa de la tasa de dependencia), permite visualizar directamente la relacién entre
las personas en edad de trabajar y las retiradas. En 2017 la tasa de apoyo era de 12,9
en Africa, 7,4 en Asia, 7,3 en América Latina, 3,8 en Norteamérica, 3,3 en Europay
2,1 en Japén. Sin migracién de reemplazo, la tasa de apoyo proyectada para Europa
en 2050 caerd por debajo del 2 en 24 paises (UNDESA2017c: 11).
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la emigracién porque las medidas disuasorias que ahora se pretenden refor-
zar con AOD (externalizaciéon del asilo y control militar de fronteras para
impedir la salida de irregulares) tampoco toman en cuenta la agencia de los
migrantes y sus cdlculos sobre las preferencias de destino: tales preferencias
son contingentes y fluidas y las medidas anti-inmigracién se incluyen junto
a otras muchas consideraciones sobre lo que es un buen o un mal pais para

migrar (Maiwaring, 2016: 291; Crawley y Hagen-Zanker, 2019: 32-33).

1.2. PoLiTicA MIGRATORIA DE LA UE Y COHERENCIA
DE POLITICAS: MISION IMPOSIBLE

Desde la crisis de los refugiados, el objetivo de seguridad de la politica mi-
gratoria de la UE se ha vuelto contrario al objetivo del desarrollo de la po-
litica de cooperacién (Villota, 2017). Esto significa que no hay CPD, pese
a lo que proclaman lo informes autosatisfechos de la Comisién Europea. El
mismo afio que murieron en el Mediterrdneo 4.054 personas segin datos
de la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM)?, el informe
de CPD de la Comisién sefialé6 que en el drea de migracién habia habido
“un buen progreso” (good progress), asi como “un importante fortalecimiento
del interés en temas de migracién entre los responsables de las politicas de
desarrollo, con consideraciones de coherencia de politicas como una preo-
cupacién clave” (Commission Staff, 2015: 75, 100)*. Pero la incoherencia
de la politica migratoria, que es constitutiva por el predominio del enfoque
de seguridad en los Tratados, ha ido en aumento hasta el punto de acabar
contribuyendo a la sistemdtica violacién de los derechos humanos de los
migrantes y a la multiplicacién de las malas pricticas de condicionalidad
y atado de la AOD que ratifican, una vez mds, la naturaleza neocolonial y
de autoayuda de este régimen internacional y permiten calificar su politica
como de anticooperacién para el subdesarrollo.

3% http://missingmigrants.iom.int/.

% Cabe recordar que la metodologia de evaluacién de la CPD, desde que esta estrategia
se incluyé en el consenso europeo de desarrollo de 2005, es de proceso. Segtn los
funcionarios responsables del informe, “una medicién mds sistemdtica de los im-
pactos y del progreso de la CPD de manera que demuestre resultados de desarrollo
claros es un desafio a largo plazo”, que, en todo caso, se considera “virtualmente im-
posible de llevar a cabo”, debido a que “hay problemas de atribucién y la evidencia
sobre la incoherencia siempre predomina” (Commission Staff, 2015: 98, 103).
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Las dos almas de la politica migratoria de la UE (desarrollo y seguridad)
responden a sendos elementos interconectados: al proceso de ampliacién
de la propia UE, donde la libertad de circulacién de personas es una de las
cuatro libertades del acervo comunitario (King y Lulle, 2016: 118); y la
arquitectura de la gobernanza de la migracién en el Tratado Lisboa (2009),
donde la politica migratoria, que se refiere a la inmigracién extracomunita-
ria (procedente de terceros paises), es una competencia compartida entre la
Comisién y los Estados miembros. La legislacién de la UE no prevé la armo-
nizacién de las leyes y reglamentaciones nacionales (Schmid-Driiner, 2018a:
1), pese a que desde 1995 rige el Acuerdo de Schengen, lo que implica que
los Estados miembros deben decidir si los migrantes extracomunitarios que
ya han entrado en el drea disfrutan de la misma libertad de movimientos
que los ciudadanos de la UE después de cinco anos de residencia legal (Bux,
2018: 1; Schofberger, 2019: 2).

Asi, junto con los articulos que apelan a la defensa de los derechos hu-
manos, el Derecho Internacional y la ayuda “a las poblaciones, paises y re-
giones que se enfrenten a catdstrofes naturales o de origen humano” (TFUE,
arts. 2, 3.5, 21.2b y 21.2¢), los articulos que regulan las politicas de asilo e
inmigracién (TFUE, arts. 78-80) circunscriben de modo muy restrictivo el
alcance real de los derechos. El régimen migratorio de la UE sigue siendo un
sistema atomizado, donde cada uno de los Estados decide por su cuenta, en
funcién de su experiencia migratoria anterior, posicién geogréfica, necesida-
des econdmicas y pasado colonial (Schofberger, 2019: 3, 5). Y las politicas
humanitarias en materia de asilo y refugio asumen este mismo enfoque na-
cional descoordinado: si bien todos los paises europeos son firmantes de la
normativa bdsica internacional en materia de asilo y refugio (la Convencién
de Ginebra de 1951 y su Protocolo de 1967), su implementacién préctica es
muy dispar, y el objetivo expresado en el articulo 62.2 del TFUE de desarro-
llar una politica comtn de asilo, inmigracién y fronteras exteriores basada
en la solidaridad sigue siendo una aspiracién inalcanzable (Schmid-Driiner,
2018b: 1). Las externalidades negativas de esta falta de politica comin se
hicieron patentes con las masivas regularizaciones de los 2000%, y sobre
todo cuando Alemania decidié en 2015 aceptar 800.000 refugiados sirios
(ese ano el pais encajé 1.1 millones de migrantes), lo que desaté la reaccién
del grupo de Visegrado y acabé provocando el establecimiento de controles

% “las politicas de inmigracién nacionales tienen claramente repercusiones mds alld
de las fronteras nacionales, en el espacio de Schengen, y las adoptadas en un Estado
miembro por razones internas o regionales pueden tener rdpidamente un impacto
en otros Estados miembros” (Comisién Europea, 2007: 7).
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fronterizos internos que suspendieron el Acuerdo de Schengen (McCormick
y Sobecki, 2017), llevando a la “solidaridad simbdlica” del Reglamento de
Dublin III a un callején sin salida (Thielemann, 2017: 79).

La politica de migracién se enmarca en el titulo V del TFUE, “Espacio de
seguridad, libertad y justicia’. De ahi que la UE distinga entre migracién legal
(sobre la que se tiene en teoria un enfoque de desarrollo), e ilegal (sobre la que
se tiene un enfoque de seguridad). En principio, ambos enfoques correspon-
den a dos orientaciones predominantes: el enfoque de desarrollo correspon-
de a la orientacién comunitaria de la politica migratoria, que presiona a favor
de atribuir las competencias y responsabilidades a instituciones dependientes
de la Comisién; y el enfoque de seguridad corresponde a la orientacién inter-
gubernamental, que mantiene el szatu guo del Consejo Europeo basado en las
competencias y responsabilidades de los Estados (Schofberger, 2019: 15). Los
Estados miembros tienen derecho a establecer porcentajes de admisién de na-
cionales de terceros paises que deseen buscar trabajo en su territorio (TFUE,
art. 79.5), para los que existe una tarjeta azul que ha sido muy criticada por la
falta de homologacién interestatal en términos de duracién del permiso (que
puede variar segtin los paises de 3 a 48 meses) y la heterogeneidad de los requi-
sitos para la cualificacién profesional, y por su restriccién a la movilidad entre
Estados miembros en los primeros 18 meses de estancia (King y Lulle, 2016:
38). Por su parte, la Comision y los Estados miembros tienen la obligacién de
prevenir y reducir la inmigracién irregular: en este punto rige el principio de so-
lidaridad o reparto equitativo de la responsabilidad entre los Estados, también
en el aspecto financiero (TFUE, articulo 80).

Por ultimo, tanto para los asuntos de migracién legal como para los
de asilo rige el procedimiento legislativo ordinario o de codecisién: el Par-
lamento aprueba la legislacién junto con el Consejo, que, desde 2009 con
la entrada en vigor del Tratado de Lisboa para el caso de la migracién legal,
sigue la regla de la mayoria cualificada en el TFUE (72 % de los miembros
del Consejo que represente a Estados que rednan como minimo el 65%
de la poblacién de la Unién) (Schmid-Driiner, 2018a: 2; Schmid-Driiner,
2018b: 2).

Desde que el Consejo Europeo de Sevilla (2002) empez6 a preocuparse
por la inmigracién, el enfoque de la UE ha mantenido esta dualidad entre
desarrollo y seguridad —aunque ciertamente desequilibrada a favor de la se-
gunda—, hasta el punto de padecer una cierta esquizofrenia institucional y
discursiva (Schéfberger, 2019: 12). A partir de 2015 con la crisis de los re-
fugiados, las consideraciones de seguridad, que siempre fueron dominantes,
han acabado aplastando a las consideraciones sobre desarrollo, todo ello a
partir de varios elementos de continuidad que han sido recurrentes: el predo-
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minio, la aproximacién tecnocrdtico-manipulativa (de gestién de los flujos
migratorios) que prescinde de la agencia de los migrantes y exonera de la res-
ponsabilidad a las politicas de la UE que alimentan los flujos con su apoyo
a las guerras imperiales y sus estrategias de desarrollo dependiente (Hanieh,
2018: 54); el uso las “asociaciones de movilidad” en las que los intereses de
la UE (incluidos los de sus empresas) se han antepuesto sistemdticamente
a los de los paises emisores y en las que los beneficiarios potenciales (las co-
munidades de origen y las asociaciones de migrantes) han estado ausentes
en los didlogos politicos a pesar de ser reconocidos como interlocutores; y
el recurso a la externalizacién para la gestién de la migracién irregular y de
asilo (Hanieh, 2018: 64-65; Schéfberger, 2019: 6-7, 9, 23-24). La tnica di-
ferencia que marca el antes y el después de la crisis de los refugiados de 2015
ha sido la explicitacién discursiva eurocéntrica —con la novedad del recono-
cimiento de la agencia solo del migrante villano o terrorista (Mainwaring,
2016: 390)— y el uso mds intensivo de las estrategias de extraterritorializa-
cién de la gestién de los flujos y de condicionalidad de la ayuda vinculdndola
a tasas de retorno pero con incentivos negativos (Schofberger, 2019: 6).

En el plano de la gobernanza, la pugna predominante hasta 2015 entre
la perspectiva comunitaria (con la creacién de Europol en 1999, Frontex
en 2005, el Servicio Europeo de Accién Exterior en 2009 y la Oficina Eu-
ropea de Apoyo al Asilo en 2010) y la intergubernamental®, se ha acabado
resolviendo mediante la transversalizacién de los intereses nacionales de al-
gunos Estados miembros (Italia, Austria, Hungria y Polonia) en la politica
migratoria comunitaria, lo que ha dado un peso decisivo al enfoque de se-
guridad (Ceccorulli y Lucarelli, 2016: 97 Sanahuja, 2016: 100; Sanahuja y
Verdes-Montenegro, 2018: 74; Schmid-Driiner, 2018b: 3-5; Hanieh, 2018:
62-63), con el resultado de que las instituciones comunitarias se ponen al
servicio de los intereses de esos Estados (Schofberger, 2019: 12, 16-18, 20-
21). Un andlisis de frecuencias del término fronteras y sus adjetivos fronteri-
za/transfronteriza —los marcadores de la narrativa de seguridad (Cecorulli y
Lucarelli, 2016: 89) en la normatividad comunitaria— permite comprobar

41 Esta perspectiva se evidencié en el bloqueo de las propuestas comunitarias sobre mi-
gracion econdmica e integracion social y legal de los migrantes por parte del Consejo
en 2001 y 2004; en el rechazo en esta tltima fecha del Tratado de Constitucién para
Europa, que contenfa una politica comun de asilo ¢ inmigracién; en los acuerdos
bilaterales de readmisién de Espafia e Italia entre 2002 y 2007 con paises africanos
para controlar las fronteras por medio de la externalizacidn; en la defensa por el
Consejo de una politica de asilo basada en la coordinacidn de enfoques nacionales en
2008; y en el mantenimiento del principio de primer pais de entrada para examinar
las solicitudes de asilo del Reglamento de Dublin III de 2013.
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el endemismo de ese enfoque de seguridad y su exacerbacién después de
2016, una vez cerrada (en falso) la crisis de los refugiados (tabla 1.5).

TaBLA I.5. EL ENFOQUE DE SEGURIDAD A TRAVES DE LOS MARCADORES DIS-
CURSIVOS DEL SUSTANTIVO FRONTERA Y SUS ADJETIVOS

COMUNICACIONES Frecuencia | PAcinas | FREcuENcIas/PAGs.
Comisién Europea (2002) 53 46 1,15
Comisién Europea (2007) 14 13 1,08
Comisién Europea (2008) 20 20 1,00
Comisién Europea (2011a) 9 27 0,33
Comisién Europea (2015a) 13 13 1,00
Comisién Europea (2015b) 13 13 1,00
Comisién Europea (2016) 14 20 0,70
Comisién Europea (2017b) 27 18 1,50
Comisién Europea (2018a) 40 23 1,73

* En el conteo se excluyen menciones en la bibliografia, indices, epigrafes, titulos o pies
de cuadros y grdficos y notas, asi como en nombre de instituciones (Guardia de Fronteras
o Misién de asistencia fronteriza). Las pdginas de la Comunicacién de 2002 excluyen los
anexos y el indice. Y en las dos tltimas Comunicaciones, se excluyen también menciones
referidas a la Unién Europea.

En tal sentido, las constantes apelaciones en los documentos de la Comisién
Europea a la proteccién de los derechos humanos y el discurso emocional
que carga las tintas contra traficantes y tratantes para defender al migrante-
victima son solo una falsa pista: se trata de elementos performativos que
sirven “para apoyar el reforzamiento de los controles fronterizos” y “la mili-
tarizacién de las fronteras europeas en nombre de la defensa de las personas

sin derechos contra el crimen organizado”, que “solo puede pararse con se-
curitizacién adicional” (Hanieh, 2018: 63, 65).

1.2.1. El dualismo desequilibrado de la UE sobre migracién

La politica migratoria de la UE, que tanto en su dimensién externa (fron-
teras exteriores) como interna (espacio Schengen) ha estado contaminada
desde sus inicios por el enfoque de seguridad, se ha concretado de manera
reactiva a golpe de presiones migratorias. Asi, en el Consejo Europeo de
Sevilla de junio de 2002 —verdadero punto de partida sobre la cuestién
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migratoria— se prestd atencién especial a la “migracién ilegal”, a resultas de
lo cual la Comisién Europea produjo una primera Comunicacién. El docu-
mento inicia con la dimensién de desarrollo: la migracién “si se gestiona co-
rrectamente, puede ser un factor positivo de crecimiento y éxito tanto para
la Unién como para los paises afectados™* (;la migracién es una epidemia?);
y la integracién de los aspectos relacionados con la migracién en la actividad
exterior de la UE “deberd respetar la coherencia general de nuestras politicas
y actividades exteriores” contenida en el Tratado de Amsterdam entonces
vigente (Comisién Europea, 2002: 4).

La dimensién de desarrollo también estd presente en la eleccién del dia-
logo politico con los paises emisores como instrumento de cooperacién de
méximo nivel, basado en un planteamiento “incitativo™ y diferenciado, y
en la utilizacién de la ayuda para abordar las “causas profundas de los flujos
migratorios” a partir de “la lucha contra la pobreza, el refuerzo institucional
y el desarrollo de capacidades y la prevencién de conflictos” (Zbid.: 4-5)%.
Este uso de la ayuda para frenar las “presiones migratorias” es incongruente
con el reconocimiento explicito de la existencia de la migration hump® y el
diagnéstico de las causas profundas (“fuerzas motrices de la migracién in-
ternacional”) que apuntan a la falta de desarrollo (pobreza, bajo crecimiento
econdémico y desempleo), junto con factores demogréficos e institucionales
(Ibid.: 9-10). Para resolver la contradiccién, se apela a las inconsistencias
temporales derivadas de la migration hump: aunque a corto plazo el cre-

2 El documento recuerda “que la migracién no debe considerarse Gnicamente como

un problema, sino también como un fenémeno esencialmente positivo... Es un
hecho que los paises industrializados, incluida la Unién Europea, se benefician con-
siderablemente de la migracién y seguirdn necesitando inmigrantes en el futuro,
independientemente de su nivel de cualificacién” (Comisién Europea, 2002: 6).
“animando a los paises a aceptar las nuevas disciplinas pero sin penalizar a los que no
estan dispuestos, o capacitados, para hacerlo” (/bid.: 4).

La lista se completa sefialando que los programas y politicas de la UE “en apoyo de
los derechos humanos, la consolidacién de la democracia, la lucha contra la pobreza,
la creacién de empleo y la mejora general de la situacién econdmica en los paises de
emigracion, el mantenimiento de la paz, etc. afectan a la migracién, ya que se refie-
ren a los principales factores sobre los que debe actuarse para reducir las presiones
migratorias” (/bid.: 6).

“La mayoria de los «inmigrantes econémicos» presentes en el territorio de los Esta-
dos miembros de la UE no procede de paises de bajos ingresos, sino mds bien de pai-
ses de ingresos medios y economias en transicién. Las personas pobres de los paises
en desarrollo carecen de los contactos y los recursos necesarios para la migracién in-
tercontinental. Si se ven obligadas a emigrar por motivos econémicos, normalmente
se desplazardn a centros regionales de crecimiento econémico” (bid.: 9).
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cimiento econémico pueda aumentar la tasa migratoria, a largo plazo “la
reduccién de la pobreza y el aumento de las oportunidades de empleo si
alivian la presién migratoria” (/bid.: 11), asi que la racionalidad de la politica
de cooperacién es “reducir la duracién de la denominada «joroba migrato-
ria»” (lbid.: 21). La Comunicacién también apela a la diferencia entre la
“migracién econémica’ y la “migracién forzosa”, cuyas fuerzas motrices son
los conflictos armados y los factores ambientales (Z6id.: 10). En todo caso, el
enfoque de desarrollo comparte el argumento neoliberal, articulado a la vi-
sién tecnocrdtica y manipulativa de gestién de flujos, de que la “culpa de los
factores descritos [como fuerzas motrices] la tienen unas politicas nacionales
inadecuadas o deficientes, asi como la ausencia de reformas en los propios
paises en desarrollo” (/bid.).

En esta primera toma de posicién, la dimensién de desarrollo queda
ya subordinada a la de seguridad. Frente a la doctrina de la OCDE sobre
CPD, que apelaba entonces a “la toma en consideracién consciente de las
necesidades y los intereses de los paises en desarrollo” (OECD, 1999: 4) y
que en cierto modo supeditaba al objetivo de la politica de cooperacién las
otras politicas que podian afectar al desarrollo, la Comisién Europea invierte
el sentido al considerar que “la politica comunitaria de cooperacién al de-
sarrollo contribuye a la eficacia de la politica de migracién de la UE y a su
objetivo de gestionar los flujos migratorios” (/bid.: 21), la férmula aséptica
para describir la “asociacién relativa a contener la migracién partiendo de
una definicién del interés comun con terceros paises” a través del didlogo
politico (/bid.: 47).

El desequilibrio entre el enfoque de desarrollo y el de seguridad parecié
corregirse en la segunda Comunicacién de la Comisién Europea (2005),
que corresponde al momento dlgido de la visién optimista sobre la relacién
migracién-desarrollo, tras la creacién de la Comisién Mundial sobre las Mi-
graciones Internacionales y los informes del Banco Mundial y la OCDE
sobre el potencial de las remesas para el desarrollo (King y Lulle, 2016: 118).
En el documento no hay ni una sola referencia al término fronteras o sus
adjetivos, que son los marcadores de la narrativa de seguridad. La Comuni-
cacién busca ahora la coherencia de la politica migratoria con las prioridades
de la politica comunitaria de cooperacién para el desarrollo —“la conse-
cucién del objetivo de una coherencia politica en materia de desarrollo”
(Comisién Europea, 2005: 3)—, y despliega toda la doctrina disponible
al respecto sobre remesas, migracién circular y circulacién de cerebros. Esa
apelacién a la CPD tiene que ver con el alto perfil que tomd esta aproxima-
cién en el consenso europeo de desarrollo alcanzado ese mismo afio entre
las tres principales instituciones de la UE (Parlamento Europeo, Comisién
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Europea y Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno), y cuya formulacién
desarrollista, que se incorporard al TFUE (2009) como articulo 208, no deja
lugar a dudas: “la coherencia de las politicas en favor del desarrollo, basada
en la garantia de que la Comunidad tendrd en cuenta los objetivos de coo-
peracién para el desarrollo en las politicas que aplique que puedan afectar a
los paises en desarrollo” (UE, 20006: 8).

El consenso asume explicitamente el enfoque de “desarrollo humano”
como ampliacién de capacidades, “los principios de inversion en las per-
sonas, de valorizacién de las mismas” (UE, 20006: 14), con especial énfasis
en el “respeto”, la “promocién” o la “proteccién” de los derechos humanos,
considerados como objetivo, valor y principio comtn, ademds de dmbito de
intervencién sectorial y transversal (“horizontal”) de la cooperacién europea
(lbid.: 2-4, 8-9, 13-16). En ese contexto, el consenso sittia la relacién entre
migracién y desarrollo dentro de los objetivos comunes de la politica de
cooperacion de la UE* y lo hace en el marco de la CPD (Zbid.: 2, 9)7 y de
transversalizacién del enfoque basado en derechos. Este tltimo justifica la
inclusiéon de “la lucha contra la migracién ilegal y contra el tréfico de seres
humanos” como uno de los contenidos principales del didlogo politico con
los “paises asociados” (también llamados “socios”) y la consideracién de “la
migracién forzosa e ilegal y el trdfico de seres humanos” como uno de los
grandes “desafios globales” (/bid.: 4, 7).

Ahora bien, en ningin momento el consenso reconoce la agencia de los
migrantes —una constante del discurso tradicional de victimizacién de los
mismos que la UE ha mantenido sin fisuras hasta 2015 (Mainwaring, 2016:
290)—, que por entonces estaba promoviendo el PNUD. Para el PNUD, la
migracién resulta expresiva de la capacidad de desplazarse y una dimensién
de las libertades y los derechos humanos: la manifestacién natural del deseo
de las personas de elegir cémo y dénde vivir. Asi que las migraciones contri-
buyen a la ampliacién de las capacidades de las personas, debiendo contem-
plarse como parte del fenémeno mds amplio de la movilidad humana aso-

46« . . .y ..
Nos esforzaremos en conseguir que la migracién sea un factor positivo para el de-

sarrollo, a través de la promocién de medidas concretas destinadas a reforzar su
contribucién a la reduccién de la pobreza, entre otras cosas facilitando las remesas y
limitando la fuga de cerebros y de personas cualificadas” (£bid.: 7).

“la Comisién procurard incluir las cuestiones de migracién y de refugiados en las estra-
tegias y asociaciones regionales y por paises, y fomentar las sinergias entre la migracién
y el desarrollo, de modo que la una constituya una fuerza positiva para el otro. La
Comisién apoyard a los paises en desarrollo en sus politicas de gestion de las corrientes
migratorias, as{ como en sus esfuerzos por combatir la trata de seres humanos, a fin de
asegurar que se respetan los derechos humanos de los migrantes” (Zbid.: 17).
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ciado al proceso de desarrollo (UNPD, 2009: 14-15). Este mismo enfoque
fue el que se instalé en el FGMD* y como sefialé después el Representante
Especial para la Migracién y el Desarrollo de la ONU, Peter Sutherland
(2013: 153), la migracién “es un simbolo de la libertad humana”.

En las dos siguientes Comunicaciones de la Comisién Europea (2007
y 2008) se profundiza ese enfoque manipulativo de desarrollo, solo que esta
vez es para el desarrollo de la UE (politica comun de inmigracién) y sub-
sidiariamente para el desarrollo de los paises emisores (politica comdn de
emigracién). La inmigracién es “una oportunidad para la UE” que servird
para combatir el envejecimiento y cubrir las necesidades del mercado labo-
ral, y se contempla como un factor en que habrd que apoyarse cada vez mds
“para impulsar el crecimiento econémico” en Europa, en el entendido de
que “la primera urgencia se refiere a los trabajadores muy cualificados” y que
“la lucha firme contra la inmigracién ilegal” es la otra cara de la misma mo-
neda (Comisién Europea, 2007: 2, 4-5). En ese sentido, ya se contemplan
algunas de las herramientas previstas en el “Enfoque global de la migracién”
aprobado por el Consejo Europeo de diciembre de 2005, como la creacién
de centros africanos de gestién de la emigracién o las asociaciones de movili-
dad con los paises de origen (/bid.: 6). Por lo demds, la migracién es también
“un factor positivo para el desarrollo” de los paises emisores, si se reduce el
coste de las remesas, se minimiza la fuga de cerebros y se facilita el retorno
temporal y la migracién circular (/bid.: 11).

Desde la perspectiva de la emigracidn, la novedad principal es que en los
diez principios comunes de la politica comin de inmigracién (con tres dedi-
cados al impacto de la inmigracién en la “prosperidad” de la UE y cuatro a la
“seguridad” de los migrantes y de la UE), hay tres relativos a la “solidaridad”,
de los cuales uno alude a la CPD (“la asociacién y cooperacién auténtica con
terceros paises’), mientras que para las “asociaciones de movilidad” se hace
mencién por primera vez a las “asociaciones de inmigrantes” (Comisién Eu-
ropea, 2008: 10-11). En todo caso, para el desarrollo de los paises emisores
se desliza el lenguaje de la naturalizacién y la deshumanizacién de la emigra-
cién: asi, después de “la identificacién de los factores que empujan a emigrar”,
se dice que hay que “apoyar el desarrollo de medidas eficaces de adaptacién”
(término prestado de la agenda climdtica) entre las que se incluyen las recetas

# “La migracién internacional no deberfa ser una estrategia de supervivencia, sino que
deberia basarse cada vez mds en una eleccién personal: la opcién de migrar... El
desarrollo humano aumenta tanto la libertad como la opcién de permanecer en el
pais de origen o de abandonarlo, en forma temporal, permanente o repetidamente”
(FGMD, 2009: 7).
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sobre remesas, migracién circular y circulacién de cerebros (asi como la por-
tabilidad de los derechos de jubilacién), ya contempladas en las orientaciones
sobre migracién y desarrollo de 2005 (/bid.: 10-11).

El siguiente hito de la politica europea de migracién fue la Comunicacién
en respuesta a la Primavera Arabe y “los sucesos del Sur del Mediterrineo en
2011” (Comisién Europea, 2011a: 2), eufemismo de la intervencién militar
en Libia liderada por fuerzas de EEUU, Francia y Reino Unido, con apoyo de
otros ocho paises de la UE (Espana, Italia, Bélgica, Holanda, Dinamarca, Sue-
cia, Rumania y Grecia). Ahora se trata de establecer “Asociaciones de Movili-
dad” con terceros paises, “dando prioridad a la politica de vecindad de la Unién
en su conjunto’, pero de acuerdo a un nuevo “Enfoque Global de la Migracién
y la Movilidad” (Zbid.: 2-3). Dicho enfoque se basa en el didlogo politico en
procesos regionales y bilaterales (“Didlogos sobre Migracién y Movilidad”) que
deberfan ser de aplicacién conjunta por la Comisién, el SEAE y los Estados
miembros (/bid.: 4-5), introduciendo una mencién al “didlogo reforzado con
la didspora, los grupos de migrantes y las organizaciones pertinentes” (/bid.: 6).
Estos didlogos, que supuestamente responden a “una verdadera asociacién con
los paises terceros” y a un abordaje de “la migracién y la movilidad de manera
completa y equilibrada” (Zbid.: 5-6), se agrupan en torno a cuatro temdticas a
modo de cuatro pilares que estructuran el Enfoque Global de la Migracién y la
Movilidad (GAMM, por su siglas en inglés).

Semejantes temdticas responden al equilibrio entre los enfoques de de-
sarrollo y seguridad, con los derechos humanos como elemento transversal:
“migracién legal y movilidad, migracién irregular y trata de seres humanos,
proteccién internacional y politica de asilo, y maximizacién de la repercu-
sién en el desarrollo de la migracién y la movilidad” (Z6id.: 6). El instrumen-
to elegido para llevar a cabo las acciones pertinentes son las Asociaciones de
Movilidad, cuya filosofia es de mutuo beneficio e incentivos positivos (“mds
por mds”), tales como facilitar “visados sobre la base de un acuerdo de read-
misidén negociado simultdneamente”, apoyado con cooperacién técnica para
refuerzo de capacidades (/bid.: 11). Pero detrds de la retdrica desarrollista,
aflora el discurso de lo reprimido, la contencién del flujo migratorio: lo que
importa es “atraer a migrantes altamente cualificados” (/bid.: 14), ya que
para el resto la mejor opcidn es la “migracién Sur-Sur” (bid.: 20).

1.2.2. La crisis de los refugiados y la Agenda Europea
de Migracién con Africa

Las Asociaciones de Movilidad del GAMM contribuyeron a comunitarizar
las politicas nacionales de contencién de la migracién ilegal que, con apoyo
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de la AOD, pagaban a un tercer pais para hacer de Estado-tap6n o gendar-
me, siguiendo el enfoque ya aplicado por Espafia durante su crisis de las
pateras de 2006 (Lépez Sala, 2007: 102-103; Sanahuja, 2016: 86-88): el
acuerdo de control de la migracién de Italia y Libia de 2012 y la Asociacién
de Movilidad UE-Marruecos de 2013 fueron buena muestra de ello (Am-
nistia Internacional, 2014: 37; Amnistia Internacional, 2015: 24). Espafia
en 2005 y 2009, Grecia en 2012 y Bulgaria en 2014, se convirtieron en los
primeros paises que, con la parte del leén de los fondos del Programa para la
Solidaridad y Gestién de los Flujos Migratorios de la UE, financiaron com-
plejos sistemas de vigilancia para defender sus fronteras, levantando vallas de
hasta triple fila, cubiertas por mallas antitrepa, rematadas por concertinas y
reforzadas con sensores electrénicos de ruido y movimiento, videocdmaras
de vigilancia, helicépteros, equipos de visién nocturna y luces de alta inten-
sidad, y, en el caso de Espana, se cre6 un Sistema Integrado de Vigilancia
Exterior en 2002 para blindar el Estrecho y luego Canarias, que fue y sigue
siendo el responsable de los periédicos asaltos a las vallas de las ciudades afri-
canas de Ceuta y Melilla bajo soberania espafiola (Amnistia Internacional,
2014: 9-12; Amnistia Internacional, 2015: 15-17, 19-20, 56-57, 64, 83-84;
Bux, 2018: 4; Aznar y Marin, 2018: 44).

Al final, lo tnico que se consiguié con todo este despliegue fue desplazar
la frontera migratoria de la UE mds al Sur y al Este, globalizando las salidas
migratorias a través de nuevos corredores cada vez mds peligrosos para las per-
sonas en trénsito: el Acuerdo de readmisién firmado en 1992 entre Espana y
Marruecos, que afecta no solo a nacionales de este pais sino a las personas en
trdnsito, fue el detonante de ese proceso que extendié la frontera migratoria
desde Argelia hasta todos los paises de Africa Occidental (Amnistia Internacio-
nal, 2015: 21-22). Amnistia Internacional cifré en 23.000 las vidas perdidas
tratando de llegar a Europa desde 2000 hasta mediados de 2014 y denunci6
estas practicas de blindaje de fronteras, externalizacién de la gestién de la mi-
gracién irregular a través de centros de acogida y detencién de migrantes (en
Marruecos, Libia, Turquia y Ucrania), asi como la expulsién en caliente de
solicitantes de asilo, en abierta violacién del principio de no devolucién de la
Convencién de Ginebra y su Protocolo, ante las deficiencias de los sistemas
de asilo de Grecia y Bulgaria y su sincronizacién con el acuerdo de readmisién
que la UE-Turquia de 2013 que también inclufa a las personas en trdnsito por
ese pais (Amnistia Internacional, 2014: 5-6, 11-14).

Entre 2008 y 2011 la tasa de reconocimiento de los solicitantes de asilo

en la UE mds Noruega y Suiza (cuando las solicitudes de asilo en primera
instancia en los paises de la UE pasaron de 153.000 a 368.000) fue cada
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vez mds baja (pasé del 28,4% al 26,7%)*. Pero después del estallido de la
Primavera Arabe, la intervencién en Libia y el inicio de la guerra en Siria,
la tasa de reconocimiento empezé a comportarse de manera prociclica, au-
mentando (desde el 31,7% de 2012 hasta el pico del 60,8% de 2016) en
paralelo al incremento de las solicitudes de primera instancia, que pasaron
de 278.000 en 2012 a 563.000 en 2014. En septiembre de ese afo la coali-
cién internacional liderada por EEUU, con apoyo de Francia y Reino Unido
dentro de la UE, inicié los bombardeos contra el Estado Isldmico en Siria y
luego contra posiciones del Gobierno de Bashar Al-Assad. Un afio después
se alcanzaron los picos de solicitudes de primer asilo, con casi 1.3 millones,
que en 2016 se mantuvieron en 1.2 millones, y las muertes en el Mediterrd-
neo pasaron de 3.283 en 2014 a 5.143 en 2016, de acuerdo a los datos del
Missing Migrant Project de la OIM™.

La responsabilidad de la UE en la crisis de los refugiados y en la vulne-
racion del derecho a la vida y las otras violaciones de los derechos humanos
como resultado de esas intervenciones en Libia o Siria, se profundizé por
efecto de sus politicas migratorias (Amnistia Internacional, 2014: 27), que
se movieron entre el autismo y la reactividad. Cuando el problema era el
acceso de los refugiados por vias irregulares ante la prictica imposibilidad de
solicitar asilo fuera del territorio europeo (Sanahuja, 2016: 76), la Comisién
endosé una nueva Comunicacién en la que se pone “el punto de mira en
las redes delictivas de traficantes” que “explotan a los migrantes vulnerables”
(Comisién Europea, 2015a: 4). Para ello, esta Agenda Europea de Migra-
cién plantea el refuerzo de presupuesto y personal de Frontex (a fin de con-
vertirla en una Agencia Europea de la Guardia Costera y de Fronteras) y el
creciente involucramiento de la OTAN en las operaciones de vigilancia en
el marco de la Politica Comun de Seguridad y Defensa, la futura operacién
naval de la UE en el Mediterrdneo, Sofia, a la que seguirdn otras en Libia,
Niger y Mali (Schmid-Driiner, 2018a: 3; Commission Staff, 2019: 27). La
Comunicacién anuncia un sistema de reparto temporal de los refugiados
(“reubicacién”), con un llamado a crear “un sistema permanente para re-
partir la responsabilidad por el gran nimero de refugiados y solicitantes de
asilo entre los Estados miembros” (Comisién Europea, 2015a: 5)°' y una

¥ Los datos de la tasa de reconocimiento en https://www.migrationpolicy.org/pro-
grams/data-hub/charts/asylum-recognition-rates-cuefta-country-2008-2017; y los
de nimero de solicitudes de asilo en https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explai-
ned/index.php/Asylum_statistics.

>0 htep://missingmigrants.iom.int/.

U A fines de 2015, y tras la disposicidn de Alemania a aceptar 800.000 refugiados, se
aprobd el Plan Juncker para repartir entre los Estados miembros a 160.000 solicitantes
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intensificacién de las Asociaciones de Movilidad con paises de trdnsito como
Niger, Mali y Libia para favorecer el retorno voluntario (“reasentamiento”) y
el refuerzo de la ayuda humanitaria a los paises de acogida de los refugiados
sirios (Turquia, Libano, Jordania o Irak) (/bid.: 5-7). La principal novedad
de esta Agenda Europea de Migracién es el nuevo tratamiento de “puntos
criticos” (hotspots) en el que las agencias competentes de la UE (la Oficina
Europea de Apoyo al Asilo, Frontex y Europol) “trabajardn sobre el terreno
con los Estados miembros situados en primera linea para proceder rapida-
mente a la identificacién, el registro y la toma de huellas dactilares de los
migrantes” (/bid.: 7).

A medio y largo plazo, la Comisién propone “cuatro pilares para una
mejor gestién de la migracién”, que son de manera simultdnea palos para la
migracién irregular y zanahorias para la regular. Dado que en ese momento
la diferencia entre la primera y la segunda era abrumadora, el resultado de la
directiva fue intensificar el enfoque de seguridad y control de fronteras cada
vez mds represivo. El primer pilar para mejorar la gestién migratoria es la
reduccién de los incentivos a la migracién irregular, lo que requiere “abordar
las causas profundas” que “guardan relacién con problemas mundiales que
la UE lleva anos tratando de resolver”, entre los que se citan guerras civi-
les, persecuciones, pobreza y cambio climdtico, y sobre los que se vuelve a
utilizar un lenguaje de naturalizacién, como si los Estados miembros de la
UE no tuvieran responsabilidades sobre esos fenémenos a los que tan solo
cabe aplicar “la prevencién y la mitigacién” (/bid.: 9). Ademds, junto con la
lucha contra traficantes y tratantes, se considera que es necesario reforzar el
sistema de retorno, de cuyo imperfecto funcionamiento se aprovechan los
primeros y que se considera un incentivo a migrar (/bid.: 11).

El segundo pilar es “la gestién de las fronteras”, que es el término clave de
la narrativa de seguridad (Cecorulli y Lucarelli, 2016: 89), lo que se concreta

de asilo de Grecia e Italia mediante un acuerdo vinculante de cardcter temporal para
ser aplicado en dos anos. Ante el desborde de su sistema de acogida, estos dos paises,
que recibieron el 83% y el 15% del flujo de los refugiados respectivamente (CEAR,
2016: 45), habfan dejado pasar hacia los paises vecinos a los migrantes irregulares, lo
que desat6 la suspension del Acuerdo de Schengen cuando Hungria empezd a levantar
una valla en su frontera con Serbia. El Plan Juncker fue bloqueado inicialmente por
varios Estados miembros (el grupo de Visegrado formado por Hungria, Polonia, Re-
publica Checa y Eslovaquia), mientras que Austria y Eslovenia erigieron nuevas vallas.
El Plan finalmente fue aprobado en septiembre de 2015 por la presién de Alemania. Y,
aunque Hungria y Eslovaquia lo recurrieron, el Tribunal Europeo de Justicia confirmé
la legalidad de la decisién del Consejo Europeo en sentencia de septiembre de 2017
(Sanahuja, 2016: 81-83; Schmid-Briiner, 2018b: 3; Bux, 2018: 4).



MIGRACION Y DESARROLLO: MITOS TOXICOS
E INCOHERENCIA DE POLITICAS EN LA UE 57

en el refuerzo de Frontex, la coordinacién de la vigilancia costera, y la inicia-
tiva Fronteras Inteligentes, aunque se disfraza de motivos humanitarios como
“reforzar las capacidades de los paises del Norte de Africa para intervenir y
salvar vidas de migrantes en peligro” (/bid.: 14). El tercer pilar es la elabora-
cién de una politica de asilo sélida, para hacer mds eficiente el procesamiento
y reparto de los solicitantes de asilo, lo que abre la puerta a la externalizacién
que luego se concretard en un nuevo acuerdo con Turquia y otros paises como
Jordania y Libano. Y el cuarto pilar, el que recibe mayor atencién, es “la nue-
va politica de migracién legal”, sobre la que se tiene una expectativa de atraer
“mano de obra con estudios superiores”, cuya llegada se pretende incentivar
con la modernizacién y revisién del sistema de tarjeta azul (Zbid.: 16-17)%%
por el contrario, para la migracién de baja cualificacién la gestién del flujo
consiste otra vez en “favorecer la movilidad Sur-Sur” (Zbid.: 19).

La Agenda Europea de Migracién se completé ese mismo ano con el
Plan de Accién contra el tréfico ilicito de migrantes (2015-2020) y el Plan
de Accién de la Cumbre sobre Migracién de La Valeta. El primero tiene el
objetivo de combatir y prevenir las “redes de trafico ilicito de migrantes”
para que dejen de ser “operaciones «de bajo riesgo y alto rendimiento» para
convertirse en operaciones de «alto riesgo y bajo rendimiento»” (Comisién
Europea, 2015b: 2). Todo ello garantizando al mismo tiempo la protec-
cién de los derechos humanos de los migrantes, que aparecen como sujetos
pasivos, “mercancias” hacinadas en embarcaciones no aptas para navegar y
victimas de “abusos y explotacién”, que “se ahogan en el mar, se asfixian en
contenedores o mueren en los desiertos” (/bid.). La respuesta a esta situacion
debe consistir en “tratar las causas profundas de la migracién irregular, en
cooperacién con los paises de origen y trdnsito, e impedir las muertes cau-
sadas por traficantes y tratantes” (/bid.: 3). La directiva habla de abrir “mds
vias seguras y legales de entrada en la UE” y utilizar “la politica de retorno
eficaz” como “un fuerte factor disuasorio, ya que es menos probable que
los migrantes paguen un alto precio a los traficantes para que los lleven a la
UE si saben que serdn devueltos a su pais de origen poco después de llegar
a su destino” (/bid.: 3). Pero las acciones concretas se centran en reducir el

52 “la Comisién examinard la posibilidad de desarrollar, junto con los Estados miem-
bros, un «sistema de manifestaciones de interés». Este sistema utilizarfa criterios ve-
rificables para hacer automdticamente una seleccién inicial de potenciales migrantes,
invitando a los empleadores a clasificar por orden de prioridad a los solicitantes que
figuran en la lista de candidatos, y la migracién solo se produciria después de que el
migrante tenga una oferta de trabajo. Ello permitiria crear una «base a escala de la
UE» de migrantes cualificados, accesible tanto para los empleadores como para las

autoridades de los Estados miembros” (/bid.: 21).
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numero de muertos causados por el tréfico ilegal mediante una combinacién
de operaciones militares y de inteligencia y acciones policiales y judiciales
para la gestién integrada de fronteras, junto con “campanas de informacién
y prevencion en terceros paises sobre los riesgos del trifico ilicito” a través
de los medios de comunicacién y las redes sociales (/bid.: 11). El supuesto,
una vez mds, es que los agentes son maximizadores racionales, pero toman
decisiones equivocadas por problemas de informacién imperfecta.

La Declaracién Politica y el Plan de Accién de La Valeta® desarrollé los
elementos contenidos en las dos directivas anteriores en relacién con Africa,
con la que se afirma existe un “alto grado de interdependencia”: la doctrina
tradicional sobre las causas profundas de la migracién (la combinacién de
pobreza, falta de desarrollo, conflictos y cambio climdtico) y el foco en la
juventud “como objetivo primordial” para avanzar en “la migracién legal
y las posibilidades de movilidad”, en referencia a la migracién Norte-Sur y
Sur-Sur respectivamente. El Plan de Accién contiene nada menos que 16
iniciativas prioritarias y anuncia el establecimiento del Fondo Fiduciario de
Emergencia de la EU (EUTE, por sus siglas en inglés) para “abordar las cau-
sas profundas de la mlgracmn irregular y las personas desplazadas en Africa”.
La légica del EUTF sigue la interpretacién mitolégica de la relacién migra-
cién-desarrollo en lo que es su nicleo duro: los mitos 3 (la pobreza es la cau-
sa de la migracién), 4 (el desarrollo es un sustituto de la migracién) y 5 (la
AOD puede detener la migracién), y el corolario de invertir en el desarrollo
y la erradicacién de la pobreza con programas de formacién para jévenes
(incluida la formacién para el emprendimiento), desarrollo rural y servicios
bésicos, para hacer frente a las presiones de la migracién econémica.

En el caso de la migracién forzada, el foco se pone en las operaciones
para prevenir y resolver conflictos en las zonas calientes del Sdhara, el Lago
Chad y el Cuerno de Africa. La idea de fondo es favorecer la migracién
legal circular de “estudiantes, investigadores y empresarios”, asi como la de
trabajadores cualificados mediante la facilitacién de visas. Para el resto de los
migrantes econémicos potenciales (que por definicidn se consideran irregu-
lares) se plantea “el desarrollo de oportunidades alternativas de generacién
de ingreso”, el control de fronteras para desincentivar el trafico de personas
y facilidades para el retorno y la reintegracién.

>3 Todas las citas corresponden a ambos documentos sin paginar, que estdn dis-
ponibles  en  https://www.consilium.europa.eu/en/meetings/international-sum-

mit/2015/11/11-12/
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1.2.3. De la retérica de las oportunidades a la de las consecuencias

Ante las dificultades del Plan Juncker (por la resistencia de varios Estados
miembros de compartir la carga de la crisis migratoria) y el peligro de vola-
dura descontrolada de Schengen, se opté por la externalizacién de las politi-
cas de asilo, lo que convirtié a la UE en dependiente de la cooperacién con
terceros paises para gestionar el reasentamiento de refugiados y el retorno de
los migrantes irregulares (Tiekstra, 2018). Para proceder a la externalizacién,
previamente la Conferencia Internacional de Apoyo a Siria y a la Regién,
celebrada en Londres en febrero de 2016, pretendié convertir la crisis de
los refugiados sirios al lenguaje de las “oportunidades transformadoras™*
mediante el acceso a empleos y educacion en los paises que, como Jordania
y Libano, acogian al mayor nimero de refugiados sirios en proporcién a
su poblacién (en 2018, 1 millén sobre una poblacién de 10.2 millones en
Jordania, y 660.000 sobre una poblacién de 6 millones en Libano) o que,
como Turquia tenfan el contingente mds grande en términos absolutos (3.5
millones en 2018) (OECD, 2018: 134). Al margen de la ayuda humanitaria
(5.900€ millones para 2016 y 5.500€ para 2017-2020) la mayor parte de
los fondos prometidos fueron créditos (41.000€ millones de los cuales solo
1.700€ millones reunian la concesionalidad para contabilizar como AOD).
Tales créditos liberados por el Banco Mundial, el Banco Europeo de Recons-
truccién y Desarrollo, el Banco Europeo de Inversiones y el Banco Isldmi-
co de Desarrollo, incorporaron las condicionalidades de ajuste estructural
como “la mejora de la regulacién [laboral] y del clima inversién”, el paquete
neoliberal de las reformas laborales desreguladoras y las privatizaciones en-
cubiertas a través de alianzas publico-privadas para la provisién de energia,
agua y servicios educativos que se intentaron endosar a Jordania y Libano
(Hanieh, 2018: 69-70; Sanahuja, 2016: 92-93). En el caso de Turquia, la
base fue el Plan de Accién Conjunta UE-Turquia de octubre de 2015, “con
un grado de cooperacién sin precedentes entre la UE y un socio externo”
(European Commission, 2015), y la Declaracién UE-Turquia de marzo de
2016 que sirvid para concretar dicho Plan.

El Plan de Accién Conjunta, impulsado por Alemania y la Comisién
Europea, se establecié con “un espiritu de compartir la carga” (European
Commission, 2015) para hacer frente a los mds de 2.5 millones de refugia-
dos que tenfa entonces Turquia (Sanahuja, 2016: 94; Martin ez alz., 2018:

> La cita corresponde al documento de la declaracién final de la Conferencia, que estd
disponible en https://www.gov.uk/government/publications/co-hosts-declaration-
of-the-supporting-syria-and-the-region-conference-london-2016.
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5). Se basé en apoyar las infraestructuras para la acogida y la inclusién social
a través de un Fondo Fiduciario de la UE para la Crisis Siria, asi como el
reforzamiento de la Guardia Costera Turca para el servicio de vigilancia de
fronteras (European Commission, 2015). En la Declaracién UE-Turquia
posterior’’, Turquia se compromete a recibir a todos aquellos migrantes irre-
gulares que no precisen proteccién internacional y que hayan pasado de
Turquia a Grecia, a todos aquellos migrantes irregulares interceptados en
aguas turcas, y a todos los migrantes irregulares que pasen de Turquia a las
islas griegas a partir de la fecha de entrada en vigor de la Declaracién (20-03-
2016): la totalidad de los gastos de las operaciones de retorno de los migran-
tes irregulares corren a cargo de la UE. Ademds, Turquia establece visas para
70 paises a fin de taponar la migracién de trdnsito y por cada sirio retornado
a Turquia desde las islas griegas, Bruselas se compromete a reasentar a otro
sirio procedente de Turquia en la UE hasta un limite de 72.000 (Consejo
Europeo, 2016; Sanahauja, 2016: 94-97; Lehner, 2019: 178). A cambio,
Turquia recibe 3.000€ millones de AOD (1.000€ millones de la Comisién
y 2.000€ millones de los Estados miembros) a través del Mecanismo para
los Refugiados (para proyectos en el dmbito de la salud, la educacién, las in-
fraestructuras y la alimentacién), y promesas para la eliminacién de visados
Schengen para sus nacionales, el “perfeccionamiento” del acuerdo de Unién
Aduanera Turquia-UE de 1995 y el desbloqueo de algunos capitulos atas-
cados de las negociaciones de adhesién a la UE, en particular, el referido a
politicas econdmicas (17) y el financiero y presupuestario (33), pasando por
alto los reparos europeos al incumplimiento de los criterios de Copenhague
sobre democracia, derechos civiles y derechos humanos (Consejo Europeo,
2016; Sanhauja, 2016: 94-97; Collet y Le Coz, 2018: 19-20).

Tras la firma de la Declaracién, las necesidades de reubicacién y rea-
sentamiento del Plan Juncker se redujeron a 98.000 personas (dos tercios
en Grecia y un tercio en Italia), de las cuales los Estados miembros habian
reubicado en septiembre de 2017 a menos de 28.000 (European Commis-
sion, 2017) a los que se anadieron en el conteo de mayo de 2018 los més
de 32.000 reasentados (de ellos mds de 13.000 gracias la Declaracién UE-
Turquia, que para marzo de 2019, rebasaron la cifra de 20.000) (Comisién
Europea, 2018a: anexo 4; European Commission, 2019b)*. Tres afios des-
pués de la Declaracién, la UE considera el acuerdo un éxito al reducirse

> https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-
statement/.

°¢ La mayor parte de los refugiados quedaron en Grecia continental (alrededor de
58.000 en enero de 2019, segin ACNUR) y en las islas todavia seguian hacinados
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en un 97% las migraciones desde Turquia a la UE, hasta el punto de que
su financiacién (repartida a partes iguales entre la Comisién y los Estados
miembros) se amplia hasta 6.000€ millones para 2019 a través del Mecanis-
mo para los Refugiados (European Commission, 2019b; Lehner, 2019: 176;
Comisién Europea, 2018a: 7).

Una vez que se cerr6 la frontera con Turquia y los migrantes empeza-
ron a desplazarse a la ruta del Mediterrdneo Central®, se activé el “nuevo
enfoque” de externalizacion para los paises africanos: el denominado Marco
Migratorio de Asociacién (MPE por sus siglas en inglés) con paises “prio-
ritarios” (Niger, Nigeria, Senegal, Mali y Etiopia, con Tdnez y Libia como
siguientes candidatos en lista de espera) basado en una “combinacién de
incentivos positivos y negativos” instrumentada con “pactos a medida” (Co-
misién Europea, 2016: 3, 7-8). La Comunicacién sobre el MPF radicaliza
la filosofia de la externalizacién del acuerdo con Turquia, que desaté las
criticas de las ONG por su cuestionable abordaje sobre derechos humanos
y cooperacion, pero empeora las condicionalidades de la ayuda introducien-
do incentivos negativos y recupera la otrora criticada ayuda atada a través
del protagonismo absoluto otorgado a los intereses del sector privado. Ello
contradice directamente el entendimiento del acervo europeo de CPD, que,
segun la propia Comisién, deberia ser “en interés de los paises en desarrollo”
(Commission Staff, 2019: 4).

La Comunicacién sobre el MPF tiene una retérica de llamada a rebato
para los Estados miembros (que deben movilizar todos los medios disponi-
bles humanos, financieros y legales) y otra amenazante, que ha sido justa-
mente calificada como brutal (Castillejo, 2017a: 6), para los terceros paises,
que deben atenerse a las “consecuencias” si no cumplen lo acordado (Co-
misién Europea, 2016: 8). La prioridad a corto plazo es lograr “resultados
inmediatos y mensurables” con el objetivo principal de “contener la afluen-
cia de migrantes irregulares” (/bid.: 2). Para ello, los pactos del MPF deben
atenerse a tres objetivos especificos: “salvar vidas en el mar Mediterrdneo,
aumentar las tasas de retorno a los paises de origen y trdnsito, y permitir a los
migrantes y los refugiados permanecer lo mds cerca posible de sus hogares y
evitar que emprendan viajes peligrosos” (/bid.: 6).

mds de 13.000 en marzo de 2019 segin Oxfam. Ver https://data2.unhcr.org/en/
documents/download/68057.

°7 En 2016, de las mds de 363.000 personas refugiadas y migrantes irregulares que
llegaron a la UE por mar, el 98% se concentraron en Italia (CEAR, 2017: 157) y en
2017, de las casi 172.000, el 70% (las restantes se repartieron entre Grecia 17%, y
Espana, 13%) CEAR (2018: 160).
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A fin de lograr dichos objetivos especificos se proponen una serie de ac-
ciones dominadas por el enfoque de seguridad mediante un didlogo, que en
realidad es un mondlogo innegociable, dado que la Comisién prefija reglas
y metas. El énfasis se pone en alcanzar “asociaciones de amplio alcance (pac-
tos) con terceros paises a fin de gestionar la migracién, respetando al mismo
tiempo plenamente las obligaciones humanitarias y en materia de derechos
humanos” (/bid.: 6). Estos pactos “se guiardn por la capacidad y la voluntad
de los paises de cooperar en la gestién de la migracién y, en particular, en la
prevencion eficaz de la migracién irregular y la readmisién de los migrantes
irregulares” (/bid.: 7). Cada pacto contiene paquetes de ayuda integrados
con otras politicas que pueden afectar al desarrollo, en una nueva interpre-
tacion del principio de CPD, que consiste en “garantizar que la ayuda al
desarrollo permita a los paises socios gestionar la migracién de forma mids
eficaz, y asimismo los aliente a cooperar de forma eficaz en la readmisién
de migrantes irregulares” (/bid.: 9). Por medio de este giro interpretativo
(la coherencia es cumplir lo pactado), se justifica la necesidad de combi-
nar “incentivos positivos y negativos que recompensen a aquellos paises que
cumplan su obligacién internacional de readmitir a sus propios ciudadanos
y a los que cooperen en la gestidon de los flujos de migrantes irregulares pro-
cedentes de terceros paises” y los que se ofrezcan para el reasentamiento de
refugiados (/bid.: 9-10).

Con este enfoque se establece una nueva condicionalidad de politica
migratoria de la AOD, ya que “debe haber consecuencias para aquellos que
no cooperen en la readmision y el retorno” y tales consecuencias se pueden
extender al pilar de desarrollo de la politica comercial bajo la amenaza in-
disimulada de que “la cooperacién en materia de migracién debe tenerse
en consideracién en la préxima revisién de las preferencias comerciales del
«SPG+»” (Ibid.: 10).

En todo caso, la mayor parte de la AOD prevista no es para dar cum-
plimiento a los objetivos a corto plazo de los pactos (“mejorar la gestién de
las migraciones” y en particular los programas que “permitan a los terceros
paises cumplir sus obligaciones en materia de readmisién de sus naciona-
les”), sino para los objetivos a largo plazo (“abordar las causas profundas”).
En el primer caso se anuncia la liberacién de 8.000€ millones para el perio-
do 2016-2020, que en verdad corresponde a la reasignacién de fondos ya
aprobados que simplemente son recalificados y reempaquetados en distintas
facilidades financieras (como por ejemplo EUTF). Asi, para la financiacién
de objetivos a largo plazo se pretende apalancar capital privado, a partir de
mecanismos de financiacién combinada (blending). Esto debe otorgar “un
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protagonismo mucho mayor a los inversores privados que buscan nuevas
oportunidades de actividad en los mercados emergentes” (/bid.: 12).

En concreto, se propone “toda la gama de mecanismos de financiacién
innovadores cuya aplicacién y desarrollo permitird recabar la financiacién
de préstamos y subvenciones, fomentar las asociaciones publico-privadas y
atraer inversién privada’, esto es, apalancar financiacién privada a partir de
la AOD, para generar “oportunidades de crecimiento y empleo tanto en los
paises y regiones de origen como en los de trdnsito” (/bid.). La moviliza-
cién de recursos prevista a partir de los 3.100€ millones provenientes prin-
cipalmente del Fondo Europeo de Desarrollo para un “Plan de Inversiones
Exteriores que aborde las causas profundas de la migracién” se estima en
31.000€ millones, cantidad que deberia doblarse hasta llegar a los 62.000€
millones con las iniciativas publico-privadas de los Estados miembros (Ibid.:
12-13). Todo ello, con el valor anadido de combinar las consideraciones de
seguridad con la orientacién a favor de los intereses de las empresas de la
UE, que se beneficiardn ademds de la asistencia técnica atada a los proyectos
financiables y la condicionalidad de creacién del entorno empresarial ami-
gable para los negocios caracteristico del consenso neoliberal responsable
de las dos décadas y media perdidas de crecimiento de los paises africanos
(Dominguez, 2018b: 141-142). En definitiva: “en lugar de permitir que los
migrantes irregulares arriesguen la vida tratando de llegar a los mercados de
trabajo europeos, se deben movilizar recursos publicos y privados europeos
para efectuar inversiones en los terceros paises de origen” (/bid.: 12).

Cémo conciliar este tratamiento de oferta, basado en condicionalidades
contrarias al principio de apropiacién y al espiritu de la asociacién, con el acer-
vo de la CPD resulta una misién imposible que se afronta con dosis crecientes
de disonancia cognitiva y la retérica vacia del subtitulo “Nuestro mundo, nues-
tra dignidad, nuestro futuro”. Esta es la ténica dominante del nuevo consenso
europeo en materia de desarrollo de 2017. El documento, que renueva el acuer-
do entre las tres principales instituciones de la UE (Parlamento, Comisién y
Consejo) vuelve a enmarcarse en el “desarrollo humano” y la “dignidad de las
personas” (UE, 2017: 4, 6, 10, 15) y hace 29 menciones en 24 pdginas a los
derechos humanos, frente a las 21 menciones en 19 pédginas del documento de
2006, lo que indica un leve aumento de la performatividad.

Aunque la conexién positiva migracién-desarrollo sigue reiterdndose™,
lo importante es el énfasis que se pone, desde una nueva sensibilidad nacio-

*% “Unas migraciones y una movilidad bien administradas pueden aportar una con-
tribucién positiva a un crecimiento integrador y un desarrollo sostenible... pueden
aportar beneficios a través de la transferencia de conocimientos y capacidades y la
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nalista (intergubernamental en la jerga comunitaria)®, en las cuestiones de
seguridad vinculadas a la migracién irregular y “el trafico ilicito de migrantes
y la trata de seres humanos” (/bid.: 16), que enmarcan la migracién irregular
como problema®. En ningin momento se reconoce la agencia de los mi-
grantes, que son reducidos a potenciales “victimas del trabajo forzoso y de la
trata de seres humanos”, aunque indirectamente se afirma que ellos mismos
podrian ser responsables de sus propias decisiones equivocadas, decisiones
que sélo la UE corregird con su “compromiso reforzado” para “facilitar la
migracién y la movilidad segura, ordenada, regular y responsable de las per-
sonas” (/bid.: 8). Ello conduce a la afirmacién estupefaciente de que la poli-
tica migratoria serd coherente con el desarrollo dentro del marco de la CPD
y los acuerdos internacionales suscritos por la Comisién y los Estados miem-
bros®'. Y por supuesto, la politica migratoria se aborda desde el diagnéstico
equivocado de las causas profundas (“subyacentes”)®, diagndstico que lleva
a promocionar el desarrollo con AOD modernizada como mecanismo “para
una mejor gestién de las migraciones” (/bid.), el eufemismo detrds del que
se esconde el intento futil de detenerlas (McCormick y Sobecki, 2017)%.

capacidad productiva de los propios migrantes, sus familias y los paises de origen y
destino” (UE, 2017: 8).
“La migracidn... requiere una respuesta politica cuidadosamente disefiada, equili-
brada, con base empirica y sostenible, que respete las competencias nacionales y, en
particular, no afecte al derecho de los Estados miembros contemplado en el articulo
79, apartado 5 del TFUE de determinar los volimenes de admisién de nacionales
que vienen de terceros paises a sus territorios para buscar trabajo” (/bid.).
“la migracién irregular puede dar lugar a retos de gran importancia y tener un im-
pacto negativo en los paises de origen, trdnsito y destino. La migracién se ha conver-
tido en un problema cada vez més urgente, tanto para los paises en desarrollo como
para los desarrollados” (/bid.).
“La UE y sus Estados miembros adoptardn un planteamiento mds coordinado, ho-
listico y estructurado en relacién con la migracién, aprovechando al mdximo las
sinergias y ¢jerciendo la influencia necesaria mediante el recurso a todas las politicas
¢ instrumentos pertinentes de la Unién, en particular el desarrollo y el comercio. Al
intensificar sus esfuerzos en este dmbito, la UE y sus Estados miembros estardn apo-
yando activamente la continuidad de la aplicacién del Plan de Accién de La Valeta
de 2015 y la elaboracién de dos Pactos Mundiales de las Naciones Unidas, uno sobre
refugiados y otro sobre migrantes” (/bid.).
Que se listan por yuxtaposicién de esta manera: “los conflictos, la fragilidad del
Estado, la inseguridad y la marginacidn, la pobreza, la inseguridad alimentaria, la
desigualdad, la discriminacién y la degradacién medioambiental, asi como el cam-
bio climatico” (Ibid.: 15).
6 “Mediante la politica de desarrollo, la UE y sus Estados miembros hardn frente a
las causas subyacentes de la migracién irregular... Esto incluird la promocién de
las inversiones, el comercio y la innovacién en los paises asociados para impulsar
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1.2.4. El inevitable desencuentro con Africa

Por lo mismo, la V Cumbre de la Asociacién UE-Unién Africana fue un
fracaso sin paliativos. La Comunicacién conjunta de la Comisién y la Alta
Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad
(que funge como Secretaria del Consejo Europeo) preparé el enmarcado de
la cumbre como una respuesta de seguridad desde la Estrategia Global de
Seguridad de la UE (2016) a la Agenda 2063 de la Unién Africana elaborada
en 2013 (Comisién Europea, 2017a: 3), un posicionarniento de cardcter ti-
midamente desarrollista (habla de “transformacién econdémica”), que incluia
la asplraaon a la libre circulacién de personas dentro de Africa para 2018
con un dnico pasaporte africano y la eliminacién de los requisitos de visa
(African Union, 2015: 2, 6, 9, 17).
Aunque la Comunicacién conjunta recoge el objetivo estratégico del
“desarrollo econémico integrador y sostenible en Africa a fin de crear el em-
pleo que el continente necesita y aprovechar las oportunidades que brinda
a Europa”, el énfasis se pone en las cuestiones de “seguridad en tierra y en
el mar, y lucha contra las amenazas transnacionales” (Comisién Europea,
2017a: 6), en particular, todas aquellas que activan las causas profundas de
las migraciones forzadas e irregulares®. Es mds, la “gestién de la migracién y
la movilidad” se plantea desde la consideracién de que los desplazamientos
de poblacién “pueden enriquecer y reforzar las sociedades, pero también
desestabilizarlas si no se gestionan correctamente” (/bid.: 13). El texto re-
sume la visién africana aludiendo a la Agenda 2063 y al Protocolo sobre la
libertad de circulacién de personas en Africa, pero su afirmacién de que “la
UE aborda las migraciones con un espiritu de cooperacién y de confianza

el crecimiento y las oportunidades de empleo, en particular mediante la partici-
pacién de las didsporas, el respaldo a los sistemas sociales y educativos, asi como
la colaboracién con socios del sector privado y otros para reducir el coste de las
remesas y promover unas transferencias mds rdpidas, baratas y seguras, tanto en los
paises de origen como en los receptores, aprovechando de esta manera su potencial
de desarrollo” (Zbid.: 8).

“El terrorismo, el extremismo violento y la delincuencia organizada transnacional
(por ejemplo, la trata de seres humanos), asi como amenazas més tradicionales a la
paz y la estabilidad (conflictos civiles, conflictos locales por los recursos, violencia
electoral, atracos a mano armada y piraterfa, etc.), constituyen todos ellos sinto-
mas de una profunda fragilidad e inestabilidad estructurales” (Comisién Europea,
2017a: 7). El documento recuerda que “de un total de 33 operaciones civiles y mi-
litares dirigidas por la UE en curso o finalizadas, 19 se desplegaron en Africa y, en
la actualidad, 5 de las 6 operaciones militares actuales dirigidas por la UE también
estan desplegadas en ese continente” (/bid.: 8).
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mutua a través de un didlogo y una cooperacién permanentes con sus socios
africanos” (/bid.: 13, 16) resulta dificilmente creible: tales didlogos (Procesos
de Rabat y Jartum y el Didlogo UE-Africa sobre Migracién y Movilidad) o
bien son selectivos en los temas a partir de las prioridades y marcos estable-
cidos por la UE, o bien son selectivos en los participantes, como ocurri6 con
la Cumbre de La Valeta, a la que se invitaron solo a los 35 paises africanos
involucrados en los dos Procesos regionales en marcha, dejando fuera a Sud-
dfrica, considerada por los expertos como un sub de movilidad (Castillejo,
2017a: 33; Collet y Ahad, 2017: 2, 37). Ciertamente, la Comunicacién
conjunta habla de “la adopc1on e internalizacién de marcos normativos que
favorezcan la migracién legal y la movilidad dentro de Africa> (Comisién
Europea, 2017a: 15), pero ello resulta contradictorio con los programas de
control fronterizo desplegados en los paises priorizados por el MPF (Casti-
llejo, 2017a: 33-34; Collet y Ahad, 2017: 24).

En definitiva, la Comisién Europea ha acabado interiorizando el enfo-
que de la seguridad que siempre predominé en el Consejo. A partir de la De-
claracién UE-Turquia de 2016, la politica de migracién se ha centrado cada
vez mds en la militarizacién de las fronteras, la privatizacién de la gestion
de los flujos migratorios (desde los aspectos fisicos hasta los administrativos)
y la externalizacién de los controles fronterizos (Hanieh, 2018: 52). Este
endurecimiento de la politica migratoria se manifiesta en la nueva procicli-
cidad a la baja de la tasa de reconocimiento: entre 2016 y 2018 mientras las
solicitudes de asilo en primera instancia en la UE pasaron de 1.2 millones a
581.000, la tasa de reconocimiento en la UE+ pasé de su techo del 60,8%
al 34,6% entre las mismas fechas, quedando a los niveles de 2012-2013
previos a la crisis de los refugiados®.

En paralelo, las decisiones de retorno se fueron incrementando (de casi
494.000 en 2016 a poco mds de 516.000 en 2017), aunque la tasa efecti-
va de retorno se redujo del 45,8% al 36,6% (Comisién Europea, 2018a:
16). Ello dio pie a la aprobacién en 2017 de unas recomendaciones para
lograr “retornos mds eficaces”®, que se articularon a la multiplicacién de

® Los datos el nimero de solicitudes de asilo en https://ec.europa.eu/eurostat/statis-
tics-explained/index.php/Asylum_statistics. Los de la tasa de reconocimiento para
2016 en hteps://www.migrationpolicy.org/programs/data-hub/charts/asylum-recog-
nition-rates-euefta-country-2008-2017; y para 2018 en EASO (2019: 10).

El razonamiento del presidente de la Comisién para justificar esta medida fue el
siguiente: “Las personas que no tienen derecho a permanecer en Europa deben ser
retornadas a sus paises de origen. Cuando solo se retorna al 36% de los inmigrantes
irregulares, es evidente que debemos intensificar considerablemente nuestra labor.
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acuerdos de readmision, que ya alcanzan a 17 paises”, mds las negociacio-
nes en curso con Bielorrusia, Nigeria, Tanez, China, Jordania y Argelia, y
la cooperacién prictica en materia de readmision con Afganistin, Guinea,
Bangladesh, Etiopia, Gambia y Costa de Marfil (Comisién Europea, 2018b:
2). Las recomendaciones de 2017 endurecen las condiciones de la Directiva
sobre retorno de 2008, mds conocida como Directiva de la vergiienza (Evo
Morales dixit), al sefalar a aquellos Estados miembros en los que “la dura-
cién mdxima del periodo de internamiento... es muy inferior al autorizado”
por dicha Directiva, periodo “que resulta necesario para completar con éxito
el procedimiento de retorno” (Avramopoulos, 2017: 17). Las recomenda-
ciones precisan la necesidad de transponer a la legislacién nacional de todos
los Estados miembros “un periodo inicial médximo de internamiento de seis
meses. .. asi como la posibilidad de prorrogar el internamiento hasta 18 me-
ses” en los casos previstos en la Directiva de 2008 (la falta de cooperacién
de un tercer pais o demoras en el envio de la documentacién necesaria);
instan a “crear capacidad de internamiento en consonancia con las necesi-
dades reales”; y detallan de manera muy prolija la casuistica para justificar
el internamiento por riesgo de fuga de modo que pricticamente cualquiera
que carezca de “papeles” puede ser privado de libertad (/bid.: 19-20).

En la misma linea de rigor y securitizacién de la migracién, el Consejo
Europeo de octubre de 2017 se congratulé de que el enfoque “de control
completo de las fronteras exteriores estd dando resultados y debe ser conso-
lidado”, midiéndose los resultados en términos de reduccién significativa
de los flujos y también de los muertos en el mar®. Pero nada se dice de los
costes en términos de violaciones de derechos humanos de los que quedan en
tierra, donde la OIM calcula que por cada refugiado/migrante que perece en el
mar dos mueren durante la travesia por el desierto (WRC, 2019: 14).

Tras la firma del Memordndum de Entendimiento entre Italia y Libia en
febrero de 2017 para el reforzamiento de la Guardia Costera Libia (Schéfber-
ger, 2019: 21), una nueva Comunicacién conjunta de la Comisién y la Alta
Representante planteé la necesidad de “encontrar una solucién duradera a la
gobernanza de Libia”, ante la concentracién del flujo de migrantes por la ruta

Para Europa, es la tinica manera de mostrar su solidaridad con los refugiados verda-
deramente necesitados de proteccion” (Comisién Europea, 2018b: 1).

 Hong Kong, Macao, Sri Lanka, Albania, Rusia, Ucrania, Macedonia, Bosnia-Her-
zegovina, Montenegro, Serbia, Moldavia, Pakistin, Georgia, Armenia, Azerbaiydn,
Turquia y Cabo Verde. https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/irre-
gular-migration-return-policy/return-readmission_en.

6 El acta en https://www.consilium.curopa.cu/media/21620/19-euco-final-conclu-
sions-en.pdf.
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del Mediterraneo Central y la situacién en el pais, donde se calculaba habia
entre 700.000 y 1 millén de migrantes a principios de 2017 (Comisién Euro-
pea, 2017a: 2). Para ello se reconocieron como “autoridades libias legitimas”
al Gobierno de concentracién nacional y al Consejo Presidencial —en detri-
mento de lo pactado en el Acuerdo Politico de diciembre de 2015 con el que
se trat6 de poner fin a la guerra civil®— a las que se da apoyo con el acompa-
famiento de la OIM y el Alto Comisionado de la ONU para los Refugiados
(lbid.: 2-3). Asi, el Consejo Europeo reiter6 en octubre de ese afo la impor-
tancia de seguir trabajando con las “autoridades libias” y unas semanas des-
pués los lideres de la UE firmaron una declaracién conjunta en el marco de la
V Cumbre de la Asociacién UE-Unién Africana condenando el tratamiento
dado a los migrantes y refugiados en Libia por “grupos criminales™". Pero,
en realidad, resulta muy dificil discriminar entre estos grupos, y los “grupos
armados” y el Ejército de Liberacién Nacional que apoyan a las “autoridades
libias” (European Commission, 2018c: Anexo 1). Estas son las responsables
de los “centros de internamiento” que la propia Comisidn reconoce estdn en
condiciones “inaceptables, quedando muy por debajo de lo que establecen
las normas internacionales de derechos humanos” (/6id.: 11). Se trata de lo
que otros han calificado como un “nuevo complejo industrial de detencién”,
financiado con fondos de AOD para subvencionar a empresas constructoras
europeas (McCormick y Sobecki, 2017).

A la altura de marzo de 2019, habfa en Libia mds de 670.000 migran-
tes, con 57.000 refugiados reconocidos, de los cuales entre 5.000 y 6.000
estaban internados en campos’', sin que la situacién a la que la propia Co-
misién Europea (2017b: 11) se refirié (aludiendo “los malos tratos, la tor-
tura, la extorsién y los tratos inhumanos”) haya variado como para modi-
ficar la recomendacién de Amnistia Internacional y Human Rights Watch
de prevenir los desembarcos en Libia de personas rescatadas en el Medite-
rrdneo, por no considerarlo un pais seguro’?. De hecho, el dltimo informe

% Dicho Acuerdo estipulaba que los dos gobiernos en conflicto se unirfan en torno a

un Consejo Presidencial y un Gobierno de concentracién nacional, previo reconoci-

miento de éste por la Cdmara de Representantes, protegida por el Ejército Nacional

Libio y su general Jalifa Haftar, pero el reconocimiento que no se llegé a producir

(European Commission, 2018c: Anexo 3).

Véase el texto de la declaracién en heeps://www.consilium.europa.eu/

media/31871/33437-pr-libya20statement20283020n0v2010.pdf.

' Viéase eporting.unhcr.org/sites/default/filesssyyUNHCR Libya Dashboard - 22MAR19.
pdf; y hteps://www.dw.com/en/widespread-torture-and-rape-documented-in-libyas-
refugee-camps/a-48070588.

72 Véase https://www.amnesty.org/download/Documents/EUR0199612019ENGLISH.PDE
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de Women’s Refugee Commission, publicado en marzo de 2019, detalla la
existencia de un sistema de campos paralelos, que la Guardia Costera Libia
alimenta, lo que la periodista Sally Hayden (7he Guardian) describe como
un acuerdo que “estd sentenciando a los refugiados a muerte”?, mientras
la UE mira para otro lado.

En los campos de concentracién bajo responsabilidad del Gobierno na-
cional, la supervisién corre a cargo de la Guardia Costera, integrada “por
extremistas religiosos, milicianos, contrabandistas de personas y en algunos
casos también traficantes de seres humanos”, segtin detallan diversos infor-
mes de ACNUR. En esos centros y en los denominados no oficiales o im-
provisados, hay una violacién “sistemdtica” de los derechos humanos que
se concreta en “tortura, violencia sexual, trabajos forzados, trfico para pro-
pésitos de explotacién sexual y otros dafios”, que afectan a mujeres y nifas,
hombres y ninos (WRC, 2019: 1, 18). El uso de tortura grabada a cambio
de rescates es mds comun, aunque no exclusivo, en los centros no oficiales
que ahora gestionan los contrabandistas ante las dificultades para continuar
con su modelo de negocio; y aquellos migrantes cuyas familias son incapaces
de pagar son vendidos a otros grupos vinculados a la extorsion y trata de per-
sonas o directamente asesinados (/6id.: 1, 22). Como senalan desde la ONG
alemana Pro Asyl, todas estas atrocidades tienen lugar “en estrecha coopera-
cién con la UE”4, que segin WRC (2019: 58), con su estrategia “de frenar
la migracién mediante el refuerzo de la Guardia Costera Libia y apoyo finan-
ciero para aumentar el sistema de detencién de Libia” estd contribuyendo “a

7% Articulo del 5-02-2019 en https://www.theguardian.com/commentisfree/2019/
feb/05/eu-deal-libya-refugees-libyan-detention-centres.

7 Véase la nota anterior y https://www.dw.com/en/widespread-torture-and-rape-
documented-in-libyas-refugee-camps/a-48070588. Sobre la prevalencia de la
violencia, WRC ofrece una enorme masa de datos entre los que destacan los
siguientes: el 88% de los menores no acompanados que llegaron a Italia procedentes
de Libia en 2017 experimentaron violencia fisica, el 77% fueron retenidos contra
su voluntad, el 75% sufrieron experiencias que sugieren tréfico o explotacion, y el
50% de los llegados en 2016 presentaban infecciones de transmisién sexual como
consecuencia de la explotacién sexual previa; “la abrumadura mayoria” (mds del
90%) de las mujeres y nifias fueron violadas; el 88% de los migrantes y refugiados
que arribaron a Italia procedentes de Libia en 2017 informaron haber sufrido malos
tratos en ese pais, el 79% violencia fisica, el 70% fueron sometidos a violencia
sexual (que va desde la humillacién hasta la violencia sexual extrema con el resultado
de fallecimiento), cifra que se eleva al 90% para los que pasaron por los centros
de internamiento oficial y no oficial. Como consecuencia de ello, el 42% de los
migrantes procedentes de Libia estdn diagnosticados con desordenes de estrés

postraumadtico (WRC, 2019: 14, 16, 19-21, 31, 34, 36, 44).



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
70 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

la detencidn ilegal, la tortura, la violencia sexual, la esclavitud y el asesinato
al permitir el regreso forzado de refugiados y migrantes a Libia, lo que viola
el Derecho internacional y consuetudinario que prohibe la devolucién”.

En el Consejo Europeo de diciembre de 2018 se concluyé que la politi-
ca migratoria de militarizacién de fronteras (con la propuesta de despliegue
de 10.000 guardias de fronteras para la Agencia Europea que sustituye a
Frontex, actualmente operativa en Espana, Italia, Grecia, Bulgaria y los Bal-
canes Occidentales) y externalizacién de los flujos migratorios (ampliando el
numero de paises para la firma pactos a medida dentro del MPF) debe “con-
tinuarse, seguir desarrolldndose y aplicarse plenamente”, lo que ha incluido
una nueva “medida especial” de la Comisién (17€ millones de AOD) a favor
de las “autoridades libias”, aprobada inmediatamente antes del Consejo (Eu-
ropean Commission, 2018c¢), mientras que la discusién sobre la creacién del
Sistema Europeo Comin de Asilo, la vieja aspiracién de Tampere 1999, se
pospone ad calendas graecas”. Segln el consenso de los principales analis-
tas ello expondrd el Acuerdo de Schengen y su sostenibilidad (actualmente
amenzada por la presién de algunos paises para suspenderlo) al peligro de
cualquier nueva crisis migratoria (Lehne, 2018; Tiekstra, 2018) en puntos
calientes de la vecindad europea como Argelia (con el vacio de poder por la
renuncia del presidente Abdelaziz Buteflika tras las masivas manifestaciones
contra su intencién de volver a presentarse para un quinto mandato), Libia
(a las puertas de la reanudacién de su guerra civil) o Ucrania (con la escalada
iniciada por la OTAN en el Mar Negro para reforzar las fuerzas navales de
ese pais y Georgia).

1.2.5. Disonancia cognitiva, incoherencia de politicas

y pérdida de legitimidad

Pese a todo lo anterior, la Comisién Europea en su tltimo informe de CPD
se limita a constatar el cardcter “equilibrado” de la Agenda Europea de Mi-
gracién y su alineamiento con la meta 10.7 de los ODS; “el impacto general
positivo sobre el potencial de desarrollo de los paises africanos” del Plan de
Accién Conjunto de La Valeta y el MPF; y el direccionamiento de las medi-
das de lucha contra el trafico ilicito de migrantes y contra la trata en relacion
a las metas 5.2, 8.7, 8.8 y 16.2 sobre esos temas de los ODS (Commission
Staff, 2019: 22-23, 26-27). Sin embargo, la propia evaluacién externa en-
cargada por la Comisién sobre la CPD para 2009-2016 deja entrever una

> Véase htps:/[www.consilium.europa.cu/media/37561/13-14-euco-final-conclusions-

es.pdf.
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realidad muy distinta. El informe, que en todo momento mantiene el tono
diplomadtico de este tipo de ejercicios de autolegitimacién, apunta varios
problemas no menores: los inputs y actividades para evaluar la CPD “no
se consideran totalmente adecuados”; hay “deficiencias en los mecanismos
de consulta con los paises en desarrollo”; el enfoque de proceso ha llevado
a un “aumento limitado de la concienciacién sobre la CPD que no ha in-
fluido directamente en la formulacién de las politicas”; las propuestas de la
Comisién que afectan a los paises en desarrollo “no han tomado en cuenta
suficientemente los objetivos de desarrollo”; y, en lo referido a migracién, su
impacto positivo en el desarrollo “es bastante limitado en cuanto a acciones
especificas” (Nufez-Borja ez alr. 2018: viii-ix, 62).

Mucho menos complaciente han sido las evaluaciones de las ONG y
diversos think tanks sobre los principales hitos de las politicas (la Declara-
cién UE-Turquia y el MPF) y sus orientaciones estratégicas de militariza-
cién de fronteras, privatizacién de la gestién de flujos y externalizacién del
control fronterizo. Oxfam, Amnistia Internacional y sobre todo Médicos sin
Fronteras han sefialado la incoherencia sistemdtica de la politica migratoria
con el desarrollo humano y la proteccién de los derechos humanos de los
migrantes, de lo que se han hecho eco publicaciones de prestigio —sin olvi-
dar que también defienden intereses creados muy concretos— como Foreign
Affairs McCormick y Sobecki, 2017). Amnistia Internacional (2015: 11) ya
denuncié la préctica contraria a la Convencién de Ginebra y a la Carta de
los Derechos Fundamentales de la UE (aprobada en 2000 y juridicamente
vinculante desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa) de las devolucio-
nes en caliente, como un “rasgo caracteristico de cualquier frontera exterior
de la UE situada en las principales rutas migratorias”. La UE, con su politica
de cierre de fronteras, ha dificultado cuando no ha impedido la reunifica-
cién familiar (Oxfam, 2017a: 16-17), y ha sido impasible ante “numerosas
violaciones de derechos humanos, como uso excesivo de la fuerza, malos
tratos y negacién de acceso a los procedimientos de asilo” en Espafna (que
ya ha sido condenada por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos por
actuaciones en las fronteras de Ceuta y Melilla), Italia, Hungria, Croacia,
Grecia o Bulgaria (Amnistia Internacional, 2015; 98; Oxfam, 2017a: 15;
CEAR, 2018: 85).

Por su parte, tras el cierre de la ruta de los Balcanes, el Acuerdo UE-
Turquia y el MPF de 2016, Médicos sin Fronteras decidié no volver a acep-
tar fondos de la Comisién Europea y los Estados miembros’ en protesta

76 En 2015 Médicos sin Fronteras recibié 19€ millones de la Comisién Europea, y 37€
millones de los Estados miembros y 6,8€ millones de Noruega, aunque el 92% de



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
72 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

por las “politicas de contencién” que “han tenido consecuencias humanas
devastadoras... sobre las vidas y la salud de miles de refugiados, solicitantes
de asilo y migrantes” (Médicos sin Fronteras, 2017: 5)”7. Unas politicas que,
al desplazar los flujos hacia “nuevas rutas clandestinas y, por tanto, en su
mayorfa mds peligrosas”, dejan a los migrantes a merced de los traficantes
de personas en vez de facilitarles vias seguras y legales, ya que los requisitos
para conseguir un visado “son casi imposibles de satisfacer para refugiados y
solicitantes de asilo” (Amnistia Internacional, 2015: 10, 97; Oxfam, 2017a:
7). La Declaracién UE-Turquia —un socio denunciado como no seguro
para la acogida de migrantes por las constantes violaciones de derechos hu-
manos— se considera contraria a la Convencién de Ginebra y su principio
de no devolucién (Médicos sin Fronteras, 2017: 20)78.

Frente al lenguaje lacrimégeno de la Comisién y sus denuncias sobre
la explotacién de los migrantes por traficantes que los tratan como mercan-
cias, Médicos sin Fronteras apunta justamente a la propia Comisién como
colaboradora necesaria del atropello por el cual “seres humanos, con sus de-
rechos humanos, y sus historias personales y vulnerabilidades individuales”
son “tratados como mercancias. .. almacenadas y comerciadas” (/bid.).

El acuerdo con Turquia y el cierre de la ruta de los Balcanes llevé al des-
plazamiento de los migrantes hacia la ruta del Mediterrdneo Central a través
de Libia, donde, pese a que miles de personas en trdnsito fueron raptadas,
violadas, torturadas y esclavizadas por grupos y autoridades locales, la Co-
mision intenté replicar el acuerdo con Turquia (Oxfam, 2017a: 13; Lehner,
2019: 183) y luego empezd a combatir a las ONG dedicadas a salvar vidas

su financiacién proviene de fondos privados (en forma de donaciones de particulares

y cuotas de socios). Véase https://www.eldiario.es/desalambre/Medicos-Fronteras-

UE-politica-migratoria_0_527747394.html.
77 En la carta abierta de su presidenta, Joanne Liu, a los Gobiernos ¢ instituciones eu-
ropeas tras la Declaracién UE-Turquia se acusa a la UE de “una abdicacién histérica
de sus responsabilidades morales y legales”; de convertir “el asilo en una moneda
de cambio politica para mantener a los refugiados tan lejos de las fronteras y de los
votantes europeos como sea posible”; de condicionar la AOD “a deslocalizar el su-
frimiento, a enviarlo fuera de nuestras costas, traicionando el principio humanitario
de proporcionar ayuda en funcién Gnicamente de las necesidades”; y “de enviar un
mensaje preocupante al resto del mundo: los paises pueden comprar una via de esca-
pe para no facilitar asilo”. Véase el texto completo en heeps://www.msf.es/actualidad/
europa-no-des-la-espalda-al-asilo-acogelos.
Dicho principio establece la prohibicion de devolucién de refugiados y solicitantes de
asilo al pais del que han huido sea directa o indirecta, esto es, “cuando un pais envia a
la fuerza a una persona a otro pais que, a su vez, la envia a un tercer pais en el que esa
persona corte peligro de sufrir danos graves” (Amnistia Internacional, 2015: 5).

78
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de migrantes en el mar (bajo la falsa acusacién en algunos casos de estar
coludidas con los traficantes de personas), a la vez que apoyaba a la Guardia
Costera Libia para “rescatar” a migrantes” y devolverlos al infierno de un pais
en guerra civil calificado como “extremadamente peligroso” para los extran-
jeros (Amnistia Internacional, 2018: 17). En este nuevo infierno, “refugiados
y migrantes estdn expuestos rutinariamente a abusos horrendos por oficiales
libios [de la Direccién General de Combate a la Migracién Ilegal adscrita
al Ministerio del Interior], grupos armados y bandas criminales”, que los
retienen en centros de internamiento, donde sufren “torturas, malos tratos
y detencién arbitraria en condiciones pésimas, extorsion, trabajos forzados
y matanzas, infligidas con total impunidad” (/bid.: 6, 14). Segin Amnistia
Internacional, “a pesar de tener completo conocimiento de tales violaciones y
malas conductas, los gobiernos y las instituciones europeas han decidido con-
tinuar e incluso reforzar la cooperacién con las autoridades libias de control
de fronteras” (/bid.: 19), como confirmaria después la “medida especial” de la
Comisién, a pesar de que reconoce que Libia “estd cerca de ser considerado
un Estado fallido” (European Commission, 2018c: Anexo I).

Uno de los puntos mds destacados de estos informes es la situacién de
los migrantes en las islas griegas donde, ademds del limbo legal en que se
ven atrapados (Oxfam, 2017a: 3, 15)%, los migrantes estdn encerrados y
hacinados en campos de refugiados con sus capacidades de acogida desbor-
dadas por la superpoblacién, y unas facilidades que no retinen las condicio-
nes minimas de atencidn legal, médica y psicoldgica, ni estdn dotadas de las
adecuadas infraestructuras de alojamiento, educacidn, higiene y seguridad,
lo que agrava la situacién de vulnerabilidad fisica y mental de los migrantes,
especialmente de los colectivos mds expuestos a la violencia y el abuso, como
mujeres, nifos y nifias y personas con discapacidad funcional (Médicos sin
Fronteras, 2017: 13; Oxfam, 2019)®'. Para Oxfam, ademds, la politica de

7 La Guardia Costera Libia, que entre enero de 2017 y septiembre de 2018 interceptd
a mds de 29.000 personas en el Mediterrdneo, ha sido acusada de haber “golpeado
a refugiados y migrantes durante la interceptacién, negdndose a ayudar a aquellos
que se estaban ahogando y atacado y disparado a los barcos de rescate de las ONG”
(WRC, 2019: 26).

Como ya habia sucedido en las ciudades africanas bajo soberania espafiola de Ceuta
y Melilla (Amnistia Internacional, 2015: 32), conocidas como el “Guantanamito”
por su condicién de “limbo legal” (Lagana, 2018: 5) en el que los migrantes son
retenidos en sendos Centros de Estancia Temporal.

Véase también hteps://www.oxfam.org/en/pressroom/pressreleases/2018-03-06/13000-
still-trapped-greek-islands, donde se pone de manifiesto que todavia los campos de las
islas griegas estdn al doble de su capacidad todavia a la altura de marzo de 2019.
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prevencién de llegadas de migrantes irregulares compromete “la efectividad
de la ayuda y los buenos principios del donante” al crear una nueva con-
dicionalidad migratoria para acceder a la AOD, facilitar las violaciones de
los derechos humanos (en flagrante contradiccién con la meta 17.10 de los
ODS) y bloquear la libre circulacién de personas en aquellas integraciones
regionales, como la Comunidad Econémica de Estados de Africa Occiden-
tal (ECOWAS, por sus siglas en inglés), que la misma Comisién habia im-
pulsado previamente (Oxfam, 2017a: 9-11).

Esta critica al MPF hace parte de la Declaracién Conjunta que 131
ONG (entre ellas la coordinadora europea CONCORD, Amnistia Interna-
cional, Médicos sin Fronteras, Oxfam, ActionAid, Save the Children, CA-
FOD, Care International, Terre des Hommes, Trocdire o World Vision) pre-
sentaron ante el Consejo Europeo de junio de 2016 para que no se aprobara
ese nuevo enfoque del MPF que, segtin se dice en el comunicado™, pone la
politica exterior al servicio del Gnico objetivo, frenar la migracién, “a costa
de la credibilidad europea y su influencia en la defensa de los valores fun-
damentales y los derechos humanos”. Los pactos propuestos en la Comu-
nicacién sobre el MPE que tratan de reproducir el logrado con Turquia, no
contienen “las salvaguardias previstas para asegurar que los derechos huma-
nos, el imperio de la ley y los mecanismos de proteccién son establecidos”,
permitiendo que personas acaben siendo deportadas a paises “donde sus de-
rechos no estdn salvaguardados”. El objetivo de parar la migracién del MPF
“es una contradiccién inaceptable con el compromiso de usar la cooperacién
para el desarrollo para el propésito de erradicar la pobreza, consagrado en el
Tratado de Lisboa”. Al sacrificar el enfoque de desarrollo al de seguridad (“la
ayuda al desarrollo es para la gente necesitada y no deberia ser usada como
palanca para el control migratorio”), el MPF es contrario a los principios de
apropiacién y alineamiento de la agenda de eficacia de la ayuda, y los pactos
para gestionar la migracién con paises que violan los derechos humanos no
solo son contrarios a los “principios bésicos” de la accién exterior de la UE,
sino que pueden acabar siendo contraproducentes “al perpetuar el ciclo de
abuso y represién que causa que la gente huya”.

Por su parte, tres evaluaciones a cargo de otros tantos think tanks —
German Development Institute, Migration Policy Institute Europe y Eu-
ropean Policy Institute— han revisado los pactos del polémico MPF con
los cinco paises prioritarios (Etiopia, Mali, Niger, Nigeria y Senegal). La

82 Todas las citas corresponden al documento original, disponible en https://www.hrw.
org/news/2016/06/27/joint-ngo-statement-ahead-european-council-28-29-june-
2016-ngos-strongly-condemn-new.
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primera evaluacién considera que “la meta central de la ayuda al desarrollo”
asociada al MPF es “lograr la reduccién de la migracién”, de manera que,
como ya habian senalado las ONG, se “rompe con las buenas pricticas del
desarrollo”, a la vez que, para conseguir la meta de reducciéon de la migra-
cién en interés de la UE, “se pasan por alto las cuestiones de proteccién y
derechos humanos de los migrantes” (Castillejo, 2017a: 1-2). Por tanto, el
MPF “se aleja de los principios de genuina asociacién” (/bid.: 6). El recurso
a la retirada de la ayuda, el incentivo negativo “como sancién por la falta de
cooperacidn aparece como contraproducente” si realmente se creyera en que
al clausurar los programas de ayuda aumentaria la pobreza, suponiendo que
ésta es la causa profunda de la migracién (/bid.: 15; Castillejo, 2017b) de
acuerdo a la trilogia de los mitos 3, 4y 5 . Pero como “no hay evidencia” de
que la AOD destinada a combatir las causas profundas de la migracién real-
mente reduzca los flujos, los pactos con los paises prioritarios no han servido
para detener la migracién (/bid.: 17-18).

El EUTF para la implementacién de los proyectos en los paises socios
—que no ha supuesto fondos adicionales sino que se ha nutrido de otros
programas reempaquetados al efecto y ha sido dotado con una cantidad in-
suficiente para abordar la magnitud de las causas profundas de la migracién
que operan en el medio y largo plazo— no ha tenido en cuenta el principio
de apropiacién local (Castillejo, 2017b). Ademds, la primacia del enfoque
de proyectos (en vez de apoyo presupuestario y ayuda programdtica) ha re-
sultado en un escaso alineamiento con las prioridades y sistemas nacionales;
los procedimientos de seleccién han sido poco transparentes y los fondos
han ido a parar a empresas y ONG de los paises europeos (en muchos casos,
sin experiencia previa de trabajo en temas migratorios) en una proporcién
mucho mayor que la de los programas del Fondo Europeo de Desarrollo
del que se nutren; la implementacién ha resultado lenta, y, en general, los
proyectos han adolecido de falta de sostenibilidad (Castillejo, 2017a: 2, 20-
21; Castillejo 2017b)®. Por otro lado, y como era previsible, este tipo de

83 Oxfam (2017b), que ha recibido fondos del EUTF en calidad de organismo inter-
nacional elegible para financiacién multilateral, realiz6 una evaluacion no tan criti-
ca sobre este instrumento, centrdndose en los impactos (que deberfan beneficiar a
aquellos colectivos afectados por las crisis y no solo a los son capaces de huir de ellas)
y en la reprogramacion de los fondos a favor de proyectos de desarrollo y derechos
humanos, de acuerdo a las reglas de asignacién del Fondo Europeo de Desarrollo
(que estipula que el 90% debe destinarse a esos objetivos) y del que mayoritaria-
mente proviene la financiacién del EUTE. La propuesta de la ONG es disminuir
las asignaciones para la agenda migratoria securitizada, que en sus cdlculos superaba
el tercio del total (para control de fronteras, politicas de retorno, sensibilizacién
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AOD condicionada y atada —en la que firmas privadas se lucran de jugosos
contratos estatales para la construccién de centros de detencién y deporta-
cién, la infraestructura fisica y técnica de control de fronteras, e incluso los
servicios de seguridad (Hanieh, 2018: 63)— no ha incentivado la clase de
cooperacién que se esperaba de los paises socios prioritarios, de modo que
en el tema del retorno no ha habido apenas progresos y en algunos casos
(Etiopia) incluso las relaciones han empeorado (Castillejo, 2017a: 2, 35).

El MPF no ha reconocido los diferentes intereses de la UE y los paises
africanos en relacién con la inmigracién, sino que ha tratado “de presentar
los intereses de la UE como intereses comunes”, lo cual significa que “el
didlogo con los socios africanos no estd basado en un reconocimiento genui-
no de las prioridades de cada parte y un intento de buscar compromisos”;
mds bien, el enfoque europeo de seguridad va “en contra de las aspiraciones
africanas a la movilidad intercontinental y la libre circulacién” como factor
de desarrollo, que es la postura comin en su negociacién con la UE (/bid.:
2, 32). Ni siquiera la UE ha hablado en este punto con una sola voz, ya que
los intereses y las agendas de los distintos Estados miembros no estdn armo-
nizados (con Estados a favor del uso de incentivos combinados positivos y
negativos, como Italia; y otros, mds preocupados por conservar los intereses
mutuos con Africa Occidental como Espana, o que buscan proteger el acer-
vo de principios y valores de la UE, como Irlanda), y lo mismo sucede al
interior de los gobiernos, donde los Ministerios de Justicia, Interior y Presi-
dencia ponen el énfasis en el control fronterizo, las politicas de retorno y las
condicionalidades migratorias de la AOD, mientras que los Ministerios de
Exteriores y Cooperacién y los oficiales de la agencias de desarrollo son mds
escépticos respecto a ese enfoque de seguridad. Este mismo esquema divisi-
vo se reproduce también a nivel comunitario, con la Direccién General de
Migracién, Interior y Ciudadania y la Secretaria del Consejo, por un lado,
y las Direcciones Generales de Cooperacién Internacional y Desarrollo y
de Comercio, el SEAE y un nimero importante de europarlamentarios por
otro (/bid.: 8-10, 14).

Por tanto, lo que se necesita no es abordar las causas profundas de la
migracién asociadas al proceso de desarrollo con financiacién a corto plazo,
insuficiente e ineficazmente implementada y subordinada a la agenda migra-
toria securitizada como la que proporciona el EUTE, sino “examinar cémo

sobre los peligros de la migracién irregular y mejora de sistemas de identificacion
de personas), por debajo del 10% del total y reequilibrar esa partida para facilitar la
migracién regular, a la que el EUTF solo dedicaba el 3% de la financiacién total con
datos hasta octubre de 2017.
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la UE podria realmente reajustar su politica comercial y de inversién en Afri-
ca para crear més trabajos decentes y oportunidades” (/bid.: 3, 11, 14). Esto
deberia llevar a revisar los Acuerdos de Asociacién Econémica con los paises
africanos (EPA, por sus siglas en inglés), que “son parcialmente responsables
de alimentar la migracién” al truncar el cambio estructural, y también la UE
deberia volver al esquema de negociacién multilateral con la Unién Africa-
na (el Didlogo sobre Migracién y Movilidad) y las integraciones regionales
(Procesos de Rabat y Jartum), en vez de minar aquella y éstas con acuerdos
bilaterales, como ha sucedido en la ECOWAS, lo que al final ha tensionado
las relaciones con alguno de sus integrantes, caso de Mali (/bid.: 3, 11, 14,
24-25, 34, 36; Castillejo, 2017b). El mensaje final es que se debe cambiar el
marco interpretativo sobre la migracién como problema que hay que frenar,
y pasar a otro que, mediante una verdadera pohtlca comun de migracién y
asilo, acepte que “Europa necesita la migracién desde Africa” y combata con
valentia los discursos xenéfobos, miserabilistas y la narrativa del miedo y se
ponga a la tarea de “construir una aceptacién publica de los migrantes y la
migracién” ([bid.: 36-37).

La segunda evaluacién incide en los mismos puntos, pero aceptando
la aproximacién de seguridad del MPE que sélo se busca modular recupe-
rando el acervo desarrollista. Los objetivos del MPF (reducir las llegadas de
irregulares e incrementar los retornos) son opuestos a los intereses de los
paises con los que se pretenden establecer los pactos migratorios (los cinco
priorizados y otros como Afganistdn o Libia), cuya eleccién se basé en un
enfoque reactivo y estdtico de control de fronteras (Collet y Ahad, 2017: 1,
36). En los paises priorizados de Africa Occidental este enfoque no se ha ca-
librado adecuadamente para distinguir entre la migracién intrarregional y la
migracién a Europa, y el diagnéstico miserabilista de las causas de la migra-
cién —que no tiene en cuenta que la migracién es producto del proceso de
desarrollo— ha dejado de lado la activa circulacién de personas y mercancias
dentro del ECOWAS como integracién regional (/bid.: 24, 34). En estos
paises y en Etiopia —por ser muy dependientes de las remesas— el MPF y
la amplia publicidad dada por la UE a los pactos puede acabar minando la
autoridad de los gobiernos, mientras que en otros paises que se pretenden
activar como prioritarios (Afganistdn, con el que se firmé un Acuerdo de
readmisién en 2017, cuyo Plan Operativo es secreto, o Libia), los retornados
corren peligro de experimentar violencia debido a la fragilidad del Estado,
lo que puede acabar redoblando las presiones migratorias que se tratan de
mitigar (bid.: 1, 26, 35; CEAR, 2018: 129). En todos los paises menciona-
dos en el MPF (19 paises de Africa Subsahariana, Norte de Africa y Oriente
Medio y Asia), los compromisos alcanzados deben mantener un bajo perfil
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para evitar dificultades domésticas a los gobiernos, dada la extensién de las
aspiraciones a emigrar de sus poblaciones, y prevenir asi un futuro dano en
las relaciones de cooperacion (/bid.: 12, 38).

El uso de la financiacién a corto plazo (los 2.900€ millones del EUTE
que salen de otras partidas) resulta insuficiente e inadecuado para abordar las
causas profundas; ello requiere una aproximacion generacional, que podria
tomar mds de 30 afos, de las inversiones necesarias para crear alternati-
vas viables a la migracién, lo que resulta contradictorio con la financiacién
cortoplacista y de ayuda atada del EUTF (Zbid.: 1, 9-11, 31)*. La condi-
cionalidad migratoria del MPF con la nueva filosoffa de menos por menos
basada en incentivos negativos es contraria a la retérica de cooperacién entre
socios (/bid.: 27) y al principio de CPD, al respecto del cual las evaluadoras
observan “una gran disonancia cognitiva y mensajes inconsistentes entre do-
minios de politicas” (/bid.: 34); ademds, la condicionalidad migratoria mina
la confianza de los paises africanos en la UE, introduce ruido interno entre
la Comisién y los Estados miembros que mantienen relaciones bilaterales
mds amigables y puede resultar contraproducente al empujar a los paises
africanos a estrechar su relacién con China, cuya ayuda estd exenta de con-
dicionalidades (/bid.: 28).

A diferencia de la evaluacién anterior, en ésta se propone llegar a pactos
con paises que actualmente funcionan como sub de movilidad y presentan
menos fragilidades institucionales, como Kenia, Uganda y Sudafrica, cu-
yos intereses y prioridades deberian ser debidamente tenidos en cuenta de
acuerdo al principio de apropiacién, incluyendo el desatado de la AOD;
para estos nuevos pactos se sugiere concretar objetivos realistas de reduccién
de llegadas y personas retornadas mediante los correspondientes indicadores
y cronogramas (/bid.: 2, 31, 38). El mensaje final, en todo caso, avisa del
riesgo de que los terceros paises decodifiquen el MPF como una subvencién
a cambio de los objetivos de reduccion de salidas ilegales e incremento de
retornados, “con el efecto perverso de crear un incentivo en los gobiernos
de los paises socios para prolongar o empeorar las presiones migratorias en
orden a beneficiarse de una financiacién adicional” (/bid.: 38), un fenémeno

8 Como senala Villota (2017), el recurso al blending y las alianzas publico-privadas
usando la AOD para reducir los riesgos de la inversién privada en los paises africa-
nos, ni garantiza que tales inversiones sean mds efectivas que la AOD para la conse-
cucién de los ODS, ni que respeten el medio ambiente y los derechos humanos. Lo
tnico de lo que no cabe duda es que la AOD queda ligada a las empresas europeas:
como dice el presidente de la Asociacién de Deportados de Mali, “es ayuda europea
para los europeos” (cfr. McCormick y Subecki, 2017).
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ampliamente documentado en la relacién privilegiada de Marruecos con
Espana (Aznar y Marin, 2018: 49).

La tercera evaluacién aborda el MPF en el contexto comparado de la
externalizacién de la politica de migracién y asilo estudiando varios casos
previos (Australia, EEUU, Espana y Ttnez) a fin de sacar lecciones para
la UE. Los cuatro casos indican que los procesos de externalizacién de la
gestién migratoria adolecen de falta de transparencia con respecto a los pro-
pésitos, los mecanismos de implementacién y los resultados; no hay evi-
dencia disponible de su eficacia (la reduccién de las entradas de emigrantes
irregulares, que simplemente cambian de rutas); tienden a evadir responsa-
bilidades sobre la proteccién de los derechos fundamentales (incluyendo la
violacién del derecho de no devolucién), que se dejan en manos de organis-
mos internacionales y el sector privado a los que se termina involucrando
en detrimento de las responsabilidades estales; dan lugar a violaciones de
los derechos humanos en los centros de procesamiento de migrantes, que se
acaban convirtiendo en centros de detencién (indefinida en algunos casos)
con condiciones de recepcién inaceptables; y responden a un enfoque reac-
tivo ante una situacién, enmarcada como de crisis o emergencia, en la que
la extraterritorialidad es una manera de escapar al escrutinio y rendicién de
cuentas democrdtica, legal y judicial (Lagana, 2018: 1, 7). En este ejercicio
se apuesta por “construir asociaciones genuinas con paises no UE” a partir
de los “valores europeos” (1bid.: 7).

Tal deberia haber sido la orientacién de los llamados proyectos piloto,
anunciada por la Comisién Europea en septiembre de 2017, para promover
la migracién legal circular desde paises de origen y trdnsito africanos a la UE.
Pero la evaluacién que ya hay disponible concluye que los resultados de esta
iniciativa han sido “decepcionantes”: los proyectos piloto (firmados con Ma-
rruecos, Tunez, Egipto, Gambia, Ghana, Guinea, Niger, Nigeria, Senegal y
Etiopia), han sido “dificiles de implementar, extender o escalar, obstruidos
por dificultades tales como altos costes operativos, limitado compromiso de
empleadores y migrantes e insuficiente apoyo politico” (Hooper, 2019: 1-3).

RECAPITULACION Y CONSIDERACIONES FINALES

Esto dltimo pone de manifiesto que el enfoque desarrollista de la politica
migratoria no es precisamente un camino técnica y politicamente fécil, y
que mejorar la CPD —dada la securitizacién que domina la politica migra-
toria— resulta una misién practicamente imposible por razones mds funda-
mentales que las de orden administrativo e institucional aducidas (Carbone
y Keijzer, 2016; Chicharro, 2017) para explicar la dificultad de avanzar en la
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CPD, que es un objetivo legalmente vinculante del TFUE. Ello confirma la
hipétesis principal de este trabajo: el entendimiento deficiente de la relacién
bidireccional migracién-desarrollo debido a la nula comprensién del proce-
so de desarrollo de la mayoria de los decisores politicos y los practitioners y su
falta de interés en cambiar la interpretacién ideoldgica sobre dicho proceso
y su conexioén con los movimientos migratorios, que se asienta en una visién
estigmatizada de los paises en desarrollo para seguir reproduciendo las jerar-
quias de poder entre la UE y los terceros paises socios.

Las otras razones fundamentales que explican la incoherencia sistemati-
ca de politicas en el UE son las mismas que confirman la hipétesis subordi-
nada: las cuestiones de economia politica cortoplacista que parecen nublar el
juicio a los que disenan y aplican politicas migratorias y de condicionalidad
migratoria de la AOD (ya sea de mds por mds o de menos por menos),
basdndose en un diagndstico sobre las causas de la migracién que niega la
agencia de los migrantes y olvida convenientemente algunos problemas de
coyuntura (la responsabilidad europea en los conflictos que alimentan el
flujo de refugiados y migrantes irregulares) y estructura (la trampa del de-
sarrollo dependiente resultante de la aplicacién de politicas y reformas ins-
titucionales neoliberales endosadas por la UE a través de sus Acuerdos de
Asociacién y los EPA, engrasados con AOD). Este diagndstico que contenta
al lobby de la industria de la ayuda (abonado a las tesis que justifican la recep-
cién de AOD para la lucha contra la pobreza), y las politicas de migracién
y cooperacién securitizadas, para apaciguar a parte de la opinién publica y
evitar fuga de votos a la extrema derecha, no pueden tener otro resultado que
el aumento de la incoherencia, mixime cuando esa tendencia es constitutiva
por el predominio del enfoque de seguridad en los Tratados.

En este capitulo se ha analizado el fenémeno migratorio y su relacién
bidireccional con el desarrollo, teniendo en cuenta que la migracién es al-
tamente compleja, heterogénea, multidimensional y multiescalar. Se podria
decir que cada actor habla de la migracién como le va en ella. Los paises
de la UE en los que la tasa migratoria ha crecido desde 1990 hasta rebasar
el 10% se han posicionado netamente en contra de la migracién a partir
de la crisis de los refugiados de 2015-2016. De ahi la persistencia de una
mitologfa que desde diagndsticos equivocados (la pobreza como causa de la
migracién) conduce a politicas ineficaces (que no detendrdn la migracién),
contraproducentes (que no incentivardn el retorno y hardn cada vez mids
atractiva la cooperacién de China con Africa por ser exenta de condiciona-
lidades) y peligrosas (que estdn propiciando la xenofobia y la islamofobia).
Mixime cuando el enfoque de desarrollo, que tradicionalmente ha estado
desencaminado en su creencia de que la AOD podia detener la migracién
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(el mito por excelencia de la politica de cooperacién), es sustituido por el
enfoque de control de fronteras y bloqueo del flujo migratorio que lleva al
inevitable desencuentro con Africa, la regién que desde la Agenda para el
Cambio de 2011 se suponia que la UE iba a priorizar como destino geogré-
fico de su cooperacién, “reconociendo la particular importancia de apoyar el
desarrollo” (Comisién Europea, 2011b: 10).

Pero la carrera hacia el dafo reputacional autoinfligido a la imagen de
potencia civil global y de multilateralismo normativo de la UE empez6 an-
tes, en concreto, con la Directiva de Retorno (2008) que acentud el perfil del
dualismo desequilibrado de la politica migratoria de la UE, presente desde
la primera Comunicaién de 2002, en detrimento del enfoque de desarrollo.
Esta Directiva de la Vergiienza es la que permite recluir a migrantes irre-
gulares en los tristemente famosos centros de internamiento de extranjeros
(CIE), en donde quedan suspendidos sus derechos hasta 18 meses mientras
se resuelve su devolucién a frontera o deportacion a sus paises de origen, con
el agravante de utilizar fondos de AOD para la construccién de los CIE. Asi,
cuando la Comisién consagré y comunitarizé los experimentos de externali-
zacién de la politica de control de fronteras —que varios Estados miembros
ya habian ensayado— mediante el soborno con AOD a determinados paises
en régimen de condicionalidad migratoria para que reprodujeran lo que ha-
cen los paises de la UE dentro de Schengen con los migrantes indocumenta-
dos, ya llovia sobre mojado. Pero si en Europa, que se vanagloria de incluir
los derechos humanos entre los valores que fundamentan la UE (TFUE,
art. 2), los CIE han sido objeto de multiples denuncias sobre violaciones
de derechos humanos (CEAR, 2018: 97-100), hay razones mds que funda-
das para suponer que centros similares en terceros paises de Asia, Norte de
Africa y Oriente Medio y Africa Subsahariana no van a superar ese infimo
estandar amparados en el MPF y sus pactos a medida.

Al subordinar la politica de cooperacién para el desarrollo a los obje-
tivos de reduccion de las entradas de migrantes irregulares y maximizaciéon
de los retornos, la incoherencia es tan flagrante que el s6lo hecho de seguir
examinando la CPD como si se aspirara realmente a mejorarla resulta a
estas alturas obsceno. El caso de Libia probablemente sea el mds extremo,
como evidencian los horrores sobre la generalizada violencia sexual, incluida
la tortura sexual, contra los migrantes y refugiados en los centros de inter-
namiento oficiales y no oficiales (WRC, 2019: 2), pero también el enorme
coste en desarrollo humano que estd teniendo la securitizacién de la politica
migratoria, con su militarizacién de fronteras, privatizacién de la gestién de
los flujos y externalizacién de los controles fronterizos a lo largo de las rutas
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africanas, donde “muchos migrantes se tropiezan con el secuestro, la explo-
tacidn, la extorsién y la esclavitud” (Zbid.: 1).

Las evaluaciones sobre el instrumento para afrontar a corto plazo las
causas estructurales de la migracién no dejan a la coherencia interna de la
propia politica de cooperaciéon en mejor lugar: el EUTE, el Mecanismo para
los Refugiados en Turquia, el Fondo Fiduciario para la Crisis Siria, el Plan
Europeo de Inversiones Exteriores o el Fondo Europeo para el Desarrollo
Sostenible son vehiculos para dar cobertura a intereses privados mediante
blending y ayuda atada y seguir endosando condicionalidades de ajuste es-
tructural que precisamente son las responsables del lumpendesarrollo que
eleva la presién migratoria.

En esas condiciones, solo cabe concluir que la politica migratoria de la
UE es de anticooperacién porque viola flagrantemente el principio de CPD.
Al situar el control de las migraciones como principal objetivo mina las
oportunidades de las personas para la acumulacién de capacidades, bloquea
los efectos de las otras politicas que podrian favorecer el desarrollo (incluida
la de ayuda si siguiera los principios de eficacia que los “donantes” se encar-
gan de sabotear sistemdticamente), es contraria a los derechos humanos y
al desarrollo humano y, en definitiva, genera subdesarrollo, un crecimiento
econdémico insostenible porque las politicas y reformas institucionales de
corte neoliberal que lo acompafan (incluidas las politicas migratorias y de
ayuda) truncan el cambio estructural. De ahi que los llamados de las ONG
a recuperar la autonomia de la politica de cooperacién y el enfoque de desa-
rrollo de la politica migratoria, la inicial aspiracién a “reducir la duracién de
la denominada «joroba migratoria»” (Comisién Europea, 2002: 21), resul-
ten a estas alturas insuficientes.

Por supuesto, hay que cambiar urgentemente ese esquema de politicas
de la UE incoherentes con el desarrollo y poner la politica de migracién al
servicio de los objetivos de desarrollo contenidos en la Agenda 2030 de De-
sarrollo Sostenible y el Pacto Mundial sobre la Migracién, en particular los
objetivos 5, 6, 16, 18, 20 y 21 de este ultimo. Pero, para cambiar la orien-
tacion anti-desarrollo de ambas politicas (migratoria y de cooperacién), se
necesita ir mucho mds alld de las propuestas de los expertos consistentes en
modificar la percepcién publica de la migracién como un fenémeno ca-
tastréfico de la naturaleza o problema amenazante que hay que contener
con politicas de securitizacién, y abordar la migracién como una tendencia
con la que es necesario trabajar y que habrd que intentar reconfigurar, in-
centivando la migracién regular circular, en particular, la de baja cualifica-
cién (Clemens, 2017: 12-13; Martin-Shields ez alz., 2017; Fratzke y Salant,
2018: 2, 10; Clemens et alt., 2018: 2-3).
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Lo que se necesita es cambiar la esencia misma del proyecto europeo,
en el que la politica de cooperacién internacional para el desarrollo se puso
desde el principio al servicio del neocolonialismo, cuya factura humana y
econémica es la que la UE trata ahora de dejar sin pagar. Como dijo Franz
Fanon (1961: 48, 51), “el bienestar y el progreso de Europa han sido cons-
truidos con el sudor y los caddveres de los negros, los drabes, los indios y los
amarillos” y por ello “Europa es, literalmente, la creacién del Tercer Mun-
do”. Fanon escribié también que la “masa colosal” de los paises en desarrollo
resolveria por su cuenta “los problemas a los cuales esa Europa no ha sabido
aportar soluciones” (1bid.: 160). Y eso es, en definitiva, la migracién como
parte del proceso de desarrollo, donde la distincién que hace la UE entre
migracién legal e ilegal resulta inoperante para regular las expectativas de
los migrantes potenciales y solo es una herramienta de seleccién migratoria
funcional para reproducir desigualdades entre migrantes irregulares y “mi-
grantes capitalistas” al servicio de la acumulacién europea.

Si la UE quisiera realmente generar desarrollo y bienestar en los paises
de su vecindad y particularmente en Africa Subsahariana deberfa facilitar
la migracién en vez de hacer todo lo posible para obstaculizarla. Por eso,
mientras termino estas lineas con las sombrias perspectivas de las elecciones
al Parlamento Europeo de mayo de 2019, quiero pensar que la frase de Jean
Paul Sartre en el prefacio a Los condenados de la Tierra, “Europa estd en gran
peligro de muerte”, no resulte tan premonitoria como otra que aparece unas
pdginas después en que s6lo cambiando “descolonizacién” por emigracion se
describe perfectamente la situacién y perspectivas futuras del binomio mi-
gracion-desarrollo en la relacién de la UE con los llamados terceros paises:
“Europa hace agua por todas partes... La relacién de fuerzas se ha invertido,
la emigracion estd en camino; lo Ginico que pueden intentar nuestros merce-
narios es retrasar su realizacién” (/bid.: 8, 15).



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
84 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

REFERENCIAS

African Union (2015). Agenda 2063. The Africa We Want. Addis Abeba: African
Union.

Amin, S. (2011). Maldevelopment. Anatomy of a Global Failure. Second Edition.
Londres: Pambazuka Press.

Amnistia Internacional (2014). E/ coste humano de la fortaleza Europa. Violacio-
nes de derechos humanos cometidas en las fronteras de Europa contra personas
migrantes y refugiadas. Londres: Amnistia Internacional.

__ (2015). Miedo y vallas. Los planteamientos de Europa para contener a las
personas refugiadas. Londres: Amnistia Internacional.

___(2018). Between the Devil and the Deep Blue Sea. Europe Falls Refugees and
Migrants in the Central Mediterranean. Londres: Amnesty International.

Arango, J. (1985). Las “leyes de las migraciones” de E.G. Ravenstein, cien afios
después. Revista Espariola de Investigaciones Socioldgicas, 32, 7-26.

Asamblea General de la ONU (2016). Declaracion de Nueva York para los Refu-
giados y los Migrantes. Nueva York: A/71/L.1.

__ (2018). Pacto Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Regular.
Nueva York: A/RES/73/195.

Avramopoulos, D. (2017). Recomendacién (UE) 2017/432 de la Comisién de
7 de marzo de 2017 sobre la manera de lograr que los retornos sean mds
eficaces al aplicar la Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo. Diario Oficial de la Unidn Europea, L 66.

Aznar, M.]. y Marin, A.E. (2018). Inmigracién subsahariana en la frontera
norteafricana de la Unién Europea: una semblanza socioecondmica. Infor-
macion Comercial Espariola, 900, 43-55.

Barajas, A. et alt. (2009). Do Workers’s Remittances Promote Economic
Growth. IMF Working Paper, 09/153.

Baran, P A. ([1962] 1975). La economia politica del crecimiento. México: Fondo
de Cultura Econémica.

Bass, (2009). Ragnar Nurkse’s Development Theory: Influences and Percep-
tions. En R. Kattel ez alt. (eds.), Ragnar Nurkse (1907-2007). Classical
Development Economics and its Relevance for Today. Londres: Anthem Press,
186-202.

Benhabib, J. y Jovanovic, B. (2012). Optimal Migration: A World Perspective.
International Economic Review, 53(2), 321-348.

Borjas, G.]J. (2015). Immigration and Globalization: A Review Essay. Journal of
Economic Literature, 53(4), 961-974.



MIGRACION Y DESARROLLO: MITOS TOXICOS
E INCOHERENCIA DE POLITICAS EN LA UE 85

Brick, K. (2011). Regularizations in the European Union: The Contentious
Policy Tool. MPI Insight, diciembre.

Brunet, E (2018). Eurozona y no movilidad del trabajo. Informacién Comercial
Espanola, 900, 17-27.

Bux, U. (2018). La gestién de las fronteras exteriores. Fichas técnicas sobre la
UE, http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/es/FTU_4.2.4.pdf.

Callens, M.S. (2017). Integration policies and public opinién in Europe: in
conflict or in harmony? En European Parliament, Attitudes towards inmi-
gration in Europe: myths and realities. Bruselas: European Social Survey y
Migration Policy Group, 4-6.

Carbone, M. y Keijzer, N. (2016). The European Union and Policy Coherence
for Development: Reforms, Results, Resistance. European Journal of Devel-
opment Research, 28(1), 30-43.

Castillejo, C. (2017a). The EU Migration Parnership Framework. Time for a
Rethink? DIE Discussion Paper, 28/2017.

__(2017b). The European Union Trust Fund for Africa: What Implications
for Future EU Development Policy? DIE Briefing Paper, 5/2017.

Castles, S. (2010). Understanding Global Migration: A Social Transformation
Perspective. Journal of Ethnic and Migration Studies, 36(10), 1565-1586.

Castles, S. ez alt. (2014). The Age of Migration. International Population Move-
ments in the Modern World, Fifth Edition. Nueva York: Palgrave Macmillan.

CEAR (2016). Informe 2016. Las personas refugiadas en Espana y en Europa.
Madrid: Comisién Espafola de Ayuda al Refugiado.

__ (2017). Informe 2017. Las personas refugiadas en Espana y en Europa. Ma-
drid: Comisién Espanola de Ayuda al Refugiado.

__ (2018). Informe 2016. Las personas refugiadas en Espana y en Europa. Ma-
drid: Comisién Espanola de Ayuda al Refugiado.

Cecorulli, M. y Lucarelli, S. (2016). Migrations and the UE Global Strategy:
Narratives and Dilemmas. 7he International Spectator. Italian Journal of
International Affairs, 52(3), 83-102.

Chicharro, A. (2017). Coherencia de Politicas para el Desarrollo en la Unién
Europea. Revista [beroamericana de Estudios del Desarrollo, 6(1), 4-25.
Clemens, M. (2011). Economics and Emigration: ;Trillion-Dollar Bills on the

Sidewalk? Journal of Economic Perspectives, 25(3), 83-1006.

__ (2014). Does Development Reduce Migration? CGD Working Paper, 359.

__ (2016). Development Aid to Deter Migration Will Do Nothing of the
Kind, https://www.newsdeeply.com/refugees/community/2016/10/31/
development-aid-to-deter-migration-will-do-nothing-of-the-kind.



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
86 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

(2017). Migration is a Form of Development: The Need for Innovation to
Regulate Migration for Mutual Benefit. UNDESA Technical Paper, 2017/8.

Clemens, M. y Postel, H.M. (2018). Deterring Emigration with Foreign Aid:
An Overview of Evidence from Low-Income Countries. Population and

Developmen Review, 44(4), 667—-693.

Clemens, M. et alt. (2018). Migrations Is What You Make It. Seven Policy
Decisions that Turned Challenges into Oportunities. Center for Global De-

velopment Note, mayo.

Collet, E. y Ahad, A. (2017). EU Migration Partnerships: A Work in Progress.
Bruselas: Migration Policy Institute Europe.

Collet, E. y Le Coz, C. (2018). After the Storm. Learning from the EU Response
to the Migration Crisis. Bruselas: Migration Policy Institute Europe.

Consejo Europeo (2016). Declaracién UE-Turquia, 18 de marzo de 2016,
https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2016/03/18/eu-
turkey-statement/.

Comisién Europea (2002). Integracion de las cuestiones de migracion en las relaciones
de la Unidn Europea con terceros paises. Comunicacién de la Comisién al Con-
sejo y al Parlamento Europeo. Bruselas: 3.12.2002 COM(2002) 703 final.

__(2005). El nexo entre migracion y desarrollo: algunas orientaciones concretas
para la cooperacion entre la UE y los paises en desarrollo. Comunicacién de la
Comisién al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo
y al Comité de las Regiones. Bruselas: 1.9.2005 COM(2005) 390 final.

(2007). Una politica comiin de inmigracién. Comunicacién de la Comisién al
Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al

Comité de las Regiones. Bruselas: 5.12.2007 COM(2007) 780 final.

(2008). Una Politica Comiin de Emigracion para Europa. Principios, medi-
das e instrumentos. Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo,
al Consejo, al Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las

Regiones. Bruselas: 17.6.2008 COM(2008) 359 final.

__ (2011a). Enfoque Global de la Migracién y la Movilidad. Comunicacién
de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémi-
co y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Bruselas: 18.11.2011
COM(2011) 743 final.

__(2011b). Incremento del impacto de la politica de desarrollo de la UE: Pro-
grama para el Cambio. Bruselas: 13-10.2011 COM(2011) 637 final.

__ (2015a). Una Agenda Europea de Migracion. Comunicacién de la Co-

misién al Parlamento Europeo, al Consejo, y al Comité de las Regiones.

Bruselas: 13.5.2015 COM(2015) 240 final.



MIGRACION Y DESARROLLO: MITOS TOXICOS
E INCOHERENCIA DE POLITICAS EN LA UE 87

(2015b). Plan de Accion de la UE contra el trdfico ilicito de migrantes (201 5-
2020). Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo,
al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Bru-

selas: 27.5.2015 COM(2015) 285 final.

(2016). Sobre la creacion de un nuevo Marco de Asociacién con terceros
paises en el contexto de la Agenda Europea de Migracién. Comunicacién de
la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo y al

Banco Europeo de Inversiones. Bruselas: 7.6.2016 COM(2016) 385 final.

(2017a). Sobre un nuevo impulso a la Asociacion Aﬁ'ifﬂ—UE. Comunica-
cién conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo. Bruselas: 4.5.2017

JOIN(2017) 17 final.

(2017b). Migracion en la ruta del Mediterrdaneo Central. Gestionar los flujos,
salvar vidas. Comunicacién conjunta al Parlamento Europeo, el Consejo

Europeo y el Consejo. Bruselas: 17.2.2017 JOIN(2017), 4 final/2.

(2018a). Informe de situacion sobre la aplicacion de la Agenda Furopea de
Migracién. Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Con-

sejo Europeo y al Consejo. Bruselas: 16.5.2018 COM(2018) 301 final.

(2018b). Una politica europea de retorno mds firme y eficaz. Estado de
la Unidn 2018, https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/
soteu2018-factsheet-returns-policy_es.pdf.

Commission Staft (2015). Policy Coherence for Development 2015 EU Report.
Bruselas: 3.8.2015 SWD(2015) 159 final.

_(2019). 2019 EU report on Policy Coherence for Development: Bruselas:
28.1.2019 SWD(2019) 20 final.

Crawley, H. y Hagen-Zanker, J. (2019). Deciding Where to go: Policies, Peo-
ples and Perceptions Shaping Destination Preferences. International Mi-
gration, 57(1), 20-35.

Cross, H. (2013). Labour and underdevelopment? Migration, dispossession
and accumulation in West Africa and Europe. African Review of Political
Economy, 40(136), 202-218.

Czaika. M. y de Haas, H. (2014). The Globalization of Migration: Has the
World Become More Migratory. International Migration Review, 48(2),
283-323.

Dao, T.D. et alt. (2016). Migration and Development. Dissecting the Anatomy
of the Mobility Transition. IZA Discussion Paper, 10272.

__ (2018). Migration and development: Dissecting the anatomy of the mo-
bility transition. Journal of Development Economics, 132, 88-101.



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
88 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

de Haas, H. (2005). International Migration, Remittances and Development:
myths and facts. 7hird World Quarterly, 26(8), 1268-1284.

__(2007). Turning the Tide? Why Development Will Not Stop Migration.
Development and Change, 38(5), 819-841.

___(2010a). Migration and Development. A Theoretical Perspective. Interna-
tional Migration Review, 44(1), 227-264.
____(2010b). The Internal Dynamics of Migration Processes: A Theoretical
Inquiry. Journal of Ethnic and Migration Studies, 36(10), 1587-1617.
__ (2011): The determinants of international migration. Conceptualizing
policy, origin and destination effects. M1 Working Paper, 32.

de Haas, H. ez alt. (2010). Mobility and Human Development. IMI Working
Paper, 14.

di Giovanni, J. et alt. (2012). A Global View of Cross-Border Migration. Jour-
nal of the European Economic Association, 13(1),168-202

Dominguez, R. (2009). La salida de los sin voz. Aproximacién global a las migra-
ciones internacionales desde la economia politica. En J.A. Lopez Arévalo et alt.
(ed.), Globalizacién, migracion y economia chiapaneca. Tuxtla Gutiérrez, Servicio
de Publicaciones de la Universidad Nacional Auténoma de Chiapas, 47-71.

__(2012). Las dos U invertidas de la emigracién internacional en México.
En S. Berumen y J. Lépez Arévalo (coords.), Pobreza y Migracion. Enfoques
y evidencias a partir de los estudlios regionales en México. México, Centro de
Estudios Migratorios-INM y Tilde Editores, 311-337.

__ (2018a). Dialéctica del origen, despliegue y climaterio del régimen inter-
nacional de la ayuda. Revista de Economia Critica, 25, 76-104.

____(2018b). China y el renacimiento de Africa. En J. Vadell (org.), A4 expan-
sdo econdmica e geopolitica da China no século XXI. Belo Horizonte: Editora
PUC Minas, 139-183.

Doquier, E ez alt. (2015). Efhiciency Gains from Liberalizing Labor Mobility.
Scandinavian Journal of Economics, 117(2), 303-346.

EASO (2019). EASO EU+ asylum trends. 2018 overview. La Valeta: EASO.

Easterly, R. (20006). Reliving the 1950s: The Big Push, Poverty Traps, and Takeoffs
in Economic Development. Journal of Economic Growth, 11(4), 289-318.

ECODES (2017). Migraciones climdticas. Informe noviembre 2017 Foro de
diagnéstico sobre las Migraciones Climdticas, https://migracionesclima-
ticas.org/documento/informe-2017-foro-diagnostico-sobre-las-migracio-
nes-climaticas/.

European Commission (2015). EU-Turkey join action plan, http://europa.eu/
rapid/press-release_ MEMO-15-5860_en.htm.



MIGRACION Y DESARROLLO: MITOS TOXICOS
E INCOHERENCIA DE POLITICAS EN LA UE 89

__ (2017). Relocation & resettlement. Sharing responsibility and opening
legal pathways to Europe, https://ec.curopa.cu/home-affairs/what-we-do/
policies/european-agenda-migration/background-information_en.

__ (2018a). Special Eurobarometer 469. Integration of immigrants in the Euro-
pean Union. Bruselas: European Union.

__ (2018b). Standard Eurobarometer 90 Autumn 2018. First results. Bruselas:
European Union.

__ (2018c). Commission implementing decision on the special measure in fa-
vour of Libya for 2018. Bruselas: 10.12.2018 C(2018) 8257 final-

__ (2019a). Atlas of Migration 2018. Luxemburgo: Publications Office of the
European Union.

__ (2019b). EU-Turkey Statement. Three years on, https://ec.europa.cu/
home-affairs/sites/homeaftairs/files/what-we-do/policies/european-agen-
da-migration/20190318_eu-turkey-three-years-on_en.pdf.

Europol (2018). European Union Terrorism Situation and Trend Report 2018. La
Haya: Europol.

Eurostat (2015). People in the EU: who are we and how do we live? Luxemburgo:
European Union.

Fanon, F. ([1961] 1983). Los condenados de la Tierra. México: Fondo de Cultura

Econdémica.

Farinosi, F. et alr. (2018). Climate change and migration. En S. Mercandalli, ez
alt. (2018). International Migrations Drivers. A Quantitative Assessment of
the Structural Factors Shaping Migration. Bruselas: European Union, 61-70

FGMD (2008). Informe de la primera reunion del Foro Global sobre Migracién y
Desarrollo Bélgica, 9-11 de julio, 2007 . Bruselas: Bruylant.

__ (2009). Informe de la tercera reunion del Foro Global sobre Migracion y De-
sarrollo. Atenas, del 2 al 5 de noviembre de 2009. Integracion de las politicas
sobre migracion en las estrategias de desarrollo en beneficio de todos, https://
www.gfmd.org/meetings/greece2009.

__ (2012). Sixth Meeting of the Global Forum on Migration and Development.
Port Louis, Mauritius, 19-22 november 2012. Enhancing the human devel-
opment of migrants and their contribution to the development of communities
and states, https://www.gfmd.org/meetings/mauritius2012.

__ (2015). Informe de la presidencia turca del Foro Mundial sobre Migracion y
Desarrollo 2014-2015. Fortalecer las Alianzas: Movilidad Humana para un
Desarrollo Sostenible, https:/[www.gfmd.org/meetings/turkey2014-2015.



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
90 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

Fratzke, S. y Salant, B. (2018). Moving Beyond “Root Causes”. The Complicated
Relationship between Development and Migration. Washington: Migration
Policy Institute.

GCIM (2005). Migration in a interconnected world: New directions for action.
Report of the Global Commission on International Migration. Ginebra:
Global Commission on International Migration.

Gilovich, T. (2009). Convencidos pero equivocados. Guia para reconocer los espe-
jismos en la vida cotidiana. Barcelona: milrazones.

Giuliano, P. y Ruiz-Arranz, M. (2005). Remittances, Financial Development,
and Growth. IMF Working Paper, 05/234.

Gonzélez, M. y Otero, M.S. (2018). The causality between economic growth
and inmigration in EU/EFTA member states. Informacién Comercial Es-
panola, 900, 125-137.

Gozzini, G. (20006). The global system of international migrations, 1900 and
2000: a comparative approach. Journal of Global History, 1(3), 321-341.

Grigg, E. (1977). E. G. Ravenstein and the “laws of migration”. Journal of His-
torical Geography, 3(1), 41-54.

Grubanov, S. y Kalantaryan, S. (2018). Trends and patterns of international
migration and intentions to migrate. En S. Mercandalli, ez alt. (2018).
International Migrations Drivers. A Quantitative Assessment of the Structural
Factors Shaping Migration. Bruselas: European Union, 19-34.

Hanieh, A. (2018). The contradictions of global migration. En L. Panichty G.
Albo (eds.), Socialist Register 2019. A World Upside Down. Londres: The
Merlin Press, 50-78.

Hatton, T.J. y Williamson, J.G. (1998). The Age of Mass Migration. Causes and
Economic Impact. Oxford: Oxford University Press.

__ (2003). What Fundamentals Drive World Migration? UNU-WIDER
Discussion Paper, 2003/23.

___ (2008). Global Migration and the World Economy. Two Centuries of Policy
and Performance. Cambridge MA: The MIT Press.

Hooper, K. (2019). Exploring New Legal Migration Pathways: Lesson from Pilot
Projects. Washington: Migration Policy Institute.

IPSOS (2017). Global Views on the Inmigration and Refugee Cirisis, https://
www.ipsos.com/sites/default/files/ct/news/documents/2017-09/ip-
sos-global-advisor-immigration-refugee-crisis-slides_0.pdf.

Kapur, D. y McHale, J. (2009). International migration and the world income
distribution. Journal of International Development, 21(8), 1102-1110.

Kennan, (2013). Open borders. Review of Economic Dynamics, 16, 1-13.



MIGRACION Y DESARROLLO: MITOS TOXICOS
E INCOHERENCIA DE POLITICAS EN LA UE 91

King, R. y Lulle, A. (2016). Research on Migration: Facing Realities and Maxi-
mising Opportunities. Bruselas: European Commission.

KNOMAD (2018). Migration and Remittances. Recents Developments and
Outlook. Migration and Development Brief, octubre.

Kraay, A. y McKenzie, D. (2014). Do Poverty Traps Exist? Assessing the Evi-
dence. Journal of Economic Perspectives, 28(3), 127-148.

Kuznets, S. (1955). Economic Growth and Income Inequality. American Eco-
nomic Review, 45(1), 1-28.

_ ([1966] 1973). Crecimiento econdmico moderno. Madrid: Aguilar.

__ (1973). Modern Economic Growth: Findings and Reflections. American
Economic Review, 63(3), 247-258.

Lagana, G. (2018). Does Offshoring Asylum and Migration Actually Work?
What Australia, Spain, Tunsisia and United States Can Teach the EU.
OPEPI Policy Brief, septiembre.

Lehne, S. (2018). The EU Remains Unprepared for the Next Migration Crisis,
https://carnegieeurope.eu/2018/04/03/eu-remains-unprepared-for-next-
migration-crisis-pub-75965.

Lehner, R. (2019). The EU-Turkey-“deal”: Legal Challenges and Pitfalls. Znzer-
national Migration, 57(2), 176-185.

Lépez Sala, A.M. (2007). La ley de la frontera: migraciones internacionales y
control de flujos. Revista de Occidente, 316, 91-1009.

Mainwaring, C. (2016). Migrant agency: Negotiating borders and migration
controls. Migration Studies, 4(3), 289-308.

Martin, P. y Abella, M. (2009). Migration and Development: The Elusive Link
at the GFMD. International Migration Review, 43(2), 431-439.

Martin, P. y Taylor, E.J. (1996). The Anatomy of a Migration Hump. En J.E.
Taylor (eds.), Development Strategy, Employment y and Migration: Insights
from Models. Paris: OECD, 43-62.

Martin, S.E ez alt. (2018). International Responsibility-Sharing for Refugeees.
KNOMAD Working Paper, 32.

Martin-Shields, C.P. ez alt. (2017). More Development-More Migration? The
“Migration Hump” and Its Significance for Development Policy Co-oper-
ation with Subsaharan Africa. DIE Briefing Paper, 20/2017.

Massey, D.S. (1988). Economic Development and International Migration
in Comparative Perspective. Population and Development Review, 14(3),
383-413.

McKeown, A. (2004). Global Migration, 1846-1940. Journal of World History,
15(2), 155-189.



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
92 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

McCormick, T. y Subecki, N. (2017). Europe. Slams Its Gates. Imperiling Af-
rica and Its Own Souls. Foreing Policy, http://europeslamsitsgates.foreign-
policy.com/intro-0—intro.

Médicos Sin Fronteras (2017). One year on from the EU-Turkey Deal: Challeng-
ing the EU’s alternative facts. Atenas: Médicins Sans Frontieres.

Mercandalli, S. y Losch, B., eds. (2017). Rural Africa in motion. Dynamics and
drivers of migration South of the Sahara. Roma: FAO y CIRAD.

Migali, S. (2018). Internacional Migration Drivers: an empirical investiga-
tion. En S. Mercandalli, ez alz. (2018). International Migrations Drivers. A
Quantitative Assessment of the Structural Factors Shaping Migration. Bruse-
las: European Union, 35-48 y 97-105.

Newland, K. (2017). 7he Global Compact for Migration. How Does Development
Fit in? Washington: Migration Policy Institute.

Nufez-Borja, C. ez alt. (2018). External Evaluation of the European Union’s Policy
Coherence for Development (2009-2016). Final Report. Bruselas: European
Commission.

Nurkse, R. ([1966] 1953). Problems of Capital Formation in Underdeveloped
Countries. Oxford: Oxford University Press.

OECD (1999). Trade, Investment and Development. Policy Coberence Matters.
Paris: OCDE.

__ (2005). Migration, Remittances and Development. Paris: OCDE.

__ (2010). Perspectives on Global Development 2017. International Migration
in a Shifting World. Paris: OECD Publishing.

__ (2018). International Migration Outlook 2018. Paris: OECD Publishing.

OIM (2015). Informe sobre las migraciones en el mundo 2015. Ginebra: Organi-
zacién Internacional para las Migraciones.

__ (2018a). Informe sobre las migraciones en el mundo 2018. Ginebra: Orga-
nizacién Internacional para las Migraciones.

___(2018b). Global Migration Indicators 2018. Berlin: International Organi-
zation for Migration y Global Migration Data Analysis Centre.

Oxfam (2017a). Beyond “Fortress Europe”. Principles for a human EU migra-
tion policy. Oxfam Briefing Note, octubre.

__ (2017b). An Emergency for Whom. The EU Emergency Trust Fund for
Africa: migratory routes and development aid in Africa. Oxfam Briefing
Note, noviembre.

___(2019). Vulnerable and abandoned. How the Greek reception system is
faling to protect the most vulnerable people seeking asylum. Oxfam Media
Briefing, enero.



MIGRACION Y DESARROLLO: MITOS TOXICOS
E INCOHERENCIA DE POLITICAS EN LA UE 93

Prebisch, R (1949). El desarrollo econémico de la América Latina y algunos
de sus principales problemas. E/ Trimestre Econdmico, 16(63-3), 347-431.

(1951). Estudio econdémico de América Latina 1949. Nueva York: Naciones
Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos.

([1952] 1973). Problemas tedricos y pricticos del crecimiento econdmico.
Santiago de Chile: CEPAL, Serie conmemorativa.

([1961] 1973). Desarrollo econdmico, planeamiento y Cooperacién Interna-
cional. Santiago de Chile: CEPAL, Serie conmemorativa.

(1963). Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano. Con un apén-
dice sobre el falso dilema entre desarrollo econdmico y estabilidad monetaria.
México: Fondo de Cultura Econémica.

Ratha, D. (2013). The impact of remmitances on economic growth and pover-
ty reduction. Migration Policy Institute Brief, 8.

Ravenstein, E.G. (1885). The laws of migration. Journal of the Statistical Society
of London, 48(2), 167-227.

_ (1889). The laws of migration. Journal of the Royal Statistical Society,
52(2), 214-301.

Richards, L. (2017). Attitudes to inmigration in Europe: how divided are we? en
European Parliament, Attitudes towards inmigration in Europe: myths and reali-
ties. Bruselas: European Social Survey y Migration Policy Group, 17-19.

Rosenstein-Rodan, PN. (1943). Problems of Industrialisation of Eastern and
South-Eastern Europe. 7he Economic Journal, 53(210/211), 202-211.

(1944). The International Development of Economically Backward Ar-
eas. International Affairs, 20(2), 155-165.

Sanahuja, J.A. (2016). La Unién Europea y la crisis de los refugiados: fallas
de gobernanza, securitizacién y «diplomacia de chequera»”. En M. Mesa
(coord.), Retos inaplazables en el sistema internacional. Anuario CEIPAZ
2015-2016. Madrid: Fundacién Cultura de Paz, 71-105.

Sanahuja, J.A. y Verdes-Montenegro, EJ. (2018). Estrategias de seguridad y
desarrollo. discursos securitarios en la Unién Europea, Estados Unidos y
Espafna. En M. Mesa (coord.), Derechos humanos y seguridad internacional:
amenazas e involucion. Anuario CEIPAZ 2017-2018. Madrid: Fundacién
Cultura de Paz, 63-97.

Saroglou, T. (2016). European Ageing Population and Asylum Seekers: Can
Europe Solve One Problem with Another? Economics Student Theses and
Capstone Projects, Paper, 16.

Schain, M.A. (2018). Shifting Tides: Radical-Right Populism and Inmigration Policy in
Europe and the United States. Washington: Migration Policy Institute.



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
94 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

Schmid-Driiner, M. (2018a). La politica inmigracién. Fichas técnicas sobre la
UE, http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/es/FTU_4.2.3.pdf.

__ (2018b). La politica de asilo. Fichas técnicas sobre la UE, http://www.
europarl.europa.eu/ftu/pdf/es/FTU_4.2.2.pdf.

Schéfberger, 1. (2019). Migration: Solid Nations and Liquid Transnationalism?
The EU’s Struggle to Find a Shared Course on African Migration 1999-
2019. DIE Discussion Paper, 1/2019.

Scipioni, M. (2018). The effects of migration policies on migration flows. En
S. Mercandalli, ez alt. (2018). International Migrations Drivers. A Quanti-
tative Assessment of the Structural Factors Shaping Migration. Bruselas: Eu-
ropean Union, 49-60.

Simon, ez alt. (2012). Minimizing the dependency ratio in a population with
below-replacement fertility through immigration. Zheoretical Population
Biology, 82(3), 158-169.

Skeldon, R. (2008). International Migration as a Tool in Development Policy:
A Passing Phase? Population and Development Review, 34(1), 1-18.

__ (2012). Migration Transitions Revisited: Their Continued Relevance
for The Development of Migration Theory. Population, Space and Place,
18(2), 154-166.

__ (2018). International Migration, Internal Migration, Mobility and Ur-
banization: Towards More Integrated Approaches. Migration Research Se-
ries, 53.

__ (2019). Review Essay. A classic re-examined: Zelinsky’s hypothesis of the
mobility transition. Migration Studies, early view, 1-10.

Smith, A. (2016). Migration, development and security within racialised glob-
al capitalism: refusing the balance game. 7hird World Quarterly, 37(11),
2119-2138.

Stielike, L. (2017). The Migration&Development Apparatus. Contradictions
between international discourse, institutional practices, and migrants’ per-
spectives. IMI Working Papers, 130.

Sutherland, P. (2013). Migration is Development: how migration matters to
the post-2015 debate. Migration and Development, 2(2), 151-156.

Telli, H. (2014). Less poverty, more emigration: understanding migrant flows
from developing countries. Migration and Development, 3(1), 54-72.
Tezanos, S. y Gutiérrez, D. (2016). Reshaping geographical allocation of aid:
The role of immigration in Spanish Official Development Assistance. Jour-

nal of International Relations and Development, 19(3), 333-364.



MIGRACION Y DESARROLLO: MITOS TOXICOS
E INCOHERENCIA DE POLITICAS EN LA UE 95

Thielemann, E. (2017). Why Refugee Burden-Sharing Initiatives Fail: Public
Goods, Free-Riding and Symbolic Solidarity in the EU. Journal of Com-
mon Market Studies, 56(1), 63-82.

Tiekstra, W. (2018): State of play in the debate on migration management in
Europe,  https://www.clingendael.org/publication/state-play-debate-mi-
gration-management-europe.

Tintori, G. (2018). Theories and empirical analyses of the drivers of migra-
tion. En S. Mercandalli, ez alt. (2018). International Migrations Drivers. A
Quantitative Assessment of the Structural Factors Shaping Migration. Bruse-
las: European Union, 12-18.

Todaro, M.P. (1961). A Model of Labor Migration and Urban Unemployment
in Less Developed Countries. American Economic Review, 59(1), 138-148.

UE (2006). Declaracién conjunta del Consejo y de los Representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, del
Parlamento Europeo y de la Comisién sobre la politica de desarrollo de la
Uni6én Europea titulada “El consenso europeo sobre desarrollo”. Diario

Oficial de la Unidn Europea, 2006/C 46/01.

(2010). Versiones consolidadas del Tratado de la Unién Europea y del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. Diario Oficial de la
Unién Europea, 2010/C 83/01.

__ (2017). Declaracién conjunta del Consejo y los representantes de los Go-
biernos de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, del Par-
lamento Europeo y de la Comisién. El nuevo consenso europeo en materia
de desarrollo “Nuestro mundo, nuestra dignidad, nuestro futuro”. Diario
Oficial de la Unién Europea, 2017/C 210/01.

UNCTAD (2011). Impact of remittances on poverty in developing countries.
Ginebra: United Nations.

_ (2013). Maximising the development impact of remittances. Ginebra: Uni-
ted Nations.

UNDEA (1951). Measures for the economic development of under-developed
countries. Report by a Group of Experts appointed by the Secretary General
of the United Nations. Nueva York. United Nations, Department of Eco-
nomic Affairs.

UNDESA (2015). International Migration Report 2015. Nueva York: United
Nations.

(2017a). International Migration Report 2017. Nueva York: United Nations.

(2017b). International Migration Report 2017. Highlights. Nueva York:
United Nations.



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
96 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

_ (2017¢). World Population Prospects. The 2017 Revision, Key Findings and
Advance Table. Nueva York: United Nations

UNDP (2009). Human Development Report 2009. Overcoming barriers: Human
mobility and development. Nueva York: UNDP.

UN Population Division (2002). The International Migrant Stock. A Global View,
https://www.iom.int/jahia/webdav/site/myjahiasite/shared/shared/mainsite/
microsites/IDM/workshops/Data_Collection_08090903/conf_osaki.pdf.

Villota, C. (2017). Migraciones: nuevo eje de la politica de cooperacién euro-
pea, http://disparamag.com/politica/extramuros/migraciones-nuevo-eje-
la-politica-cooperacion-europea/index.html

Wood, R.E. (1986). From Marshall Plan to Debt Crisis. Foreign Aid and Develop-
ment Choices in the World Economy, Berkeley: University of California Press.

World Bank (2003). Global Development Finance. Striving for Stability in De-
velopment Finance. I Analysis and Statistical Appendix 2003. Washington:
The World Bank.

___ (2016): Migration and Development. A Role for the World Bank Group.
Washington: World Bank Group / KNOMAD.

WRC (2019). “More Than One Million Pains”: Sexual Violence Against Men and
Boys on the Central Mediterranean Route to Italy. Nueva York: Women’s
Refugee Commission.

Zelinsky, Z. (1971). The Hypothesis of the Mobility Transition. 7he Geographi-
cal Review, 61(2), 219-249.



2. MIGRANTES AL ACECHO EN EL
NEOLIBERALISMO DEL SIGLO XXI

GruserPE Lo BrRuTTO* — MARIA DA GLORIA MARRONT?

INTRODUCCION

:Qué factores especificos de la globalizacién en el siglo XXI permiten la emer-
gencia de la figura del migrante como el Otro negativo? ;Qué elementos de
la reconfiguracién de la globalizacién neoliberal inciden en la formacién de
grupos politicos de extrema derecha a partir del inicio del siglo XXI? ;Cudles
son las repercusiones a nivel de una geopolitica de las fronteras en relacién a
las politicas migratorias? Con estas preguntas iniciamos la reflexién sobre el
avance del proyecto de investigacién “Las migraciones internacionales en el
marco de la reconfiguracién de la globalizacién en el siglo XXI.™

La formulacién de dichas preguntas nos proporciona los supuestos con
los que se maneja el problema migratorio en el presente capitulo. Hablar de
la globalizacién en el inicio del siglo XXI significa reconocer sus caracteristi-
cas en esta época que, si bien no rompe con el neoliberalismo anterior, si lo
profundiza, visibiliza sus propias contradicciones y sugiere rasgos particula-
res para ser discutidos.

Profesor-investigador del Posgrado en Sociologifa del Instituto de Ciencias Socia-
les y Humanidades “Alfonso Vélez Pliego” (ICSyH), de la Benemérita Universidad
Auténoma de Puebla (BUAP). Miembro del Sistema Nacional de Investigadores
(SNI), nivel I. Integrante del Cuerpo Académico Consolidado “Sociologia Politi-
ca y del Desarrollo”, BUAP-CA 195. Coordinador del Grupo de Investigacién en
Cooperacién Sur-Sur e Integraciones Regionales de la Red Espafiola de Estudios del
Desarrollo (REEDES). Correo: giuseloby@msn.com

Profesora-investigadora del Posgrado en Sociologfa del Instituto de Ciencias Sociales
y Humanidades “Alfonso Vélez Pliego” (ICSyH), de la Benemérita Universidad Au-
ténoma de Puebla (BUAP). Miembro del Sistema Nacional de Investigadores (SNI),
nivel II. Integrante del Cuerpo Académico Consolidado “Sociologia Politica y del
Desarrollo”, BUAP-Cal95. Correo: gm09velazquez@hotmail.com

Proyecto de Investigacién aprobado en 2019 por la Vicerrectorfa de Investigacion y Estu-
dios de Posgrado (VIEP) de la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla (BUAPD).



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
98 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

La cuestién migratoria es uno de los centros del debate; en ella conver-
gen cuestiones ancestrales propias de la movilidad humana con las realidades
histéricas en los dos ultimos siglos en el mundo occidental y el nuevo perfil
de la polémica contempordnea. La historia del migrante como Otro negati-
vo ha estado presente a lo largo de los siglos en la figura del forastero, como
cuerpo extrafno que las sociedades se resisten a asimilar o requieren de plazos
para conseguirlo. Al referirse al caso europeo, Sassen plantea:

Pero cada generacién hubo de pasar por sus propios conflictos y vencer
el odio a toda nueva nacionalidad que entraba a formar parte de Euro-
pa. En la década de 1970 fueron italianos, espafioles y portugueses, algo
que hoy parece casi insostenible. Pero el odio sigue hoy contra las nue-
vas inmigraciones de otros paises y afecta a toda una nueva generacién
de nacionalidades y culturas extranjeras (Sassen, 2013: 18).

Al hacer extensivo el planteamiento de la autora a otras sociedades surge la
interrogante: ;Qué diferencia se observa en esta construccién de la figura del
Otro negativo de los migrantes en este momento?

Sin pretender agotar en una respuesta este complejo interrogante, parti-
mos de la percepcion de que el crecimiento exponencial de la polémica sobre
el tema en el mundo occidental se encuentra distorsionada y cargada de
interpretaciones monotemdticas dirigidas a constituir (o revivir) una nueva
xenofobia. La metdfora de la invasién de hordas de migrantes, el fantasma
de la sustitucién por reemplazo y del genocidio blanco* se reproduce cada
vez mds en estas sociedades, acompanada de manifestaciones del suprema-
cismo blanco. Este va mds alld de mantener una presencia testimonial, re-
presentaciones simbdlicas, ideologfas e iniciativas parciales; busca el poder
para incidir en los gobiernos obligdndolos a las nuevas politicas migratorias
de acuerdo a sus fines: atacar el multiculturalismo e imponer una nueva
geopolitica de fronteras a partir de la criminalizacién de los migrantes y su
eliminacién en los contextos donde se mueven.

* El primer periodo la historia de los Estados Unidos comienza por ejemplo con la “vic-

timizacién blanca” a través de los relatos de cautividad de las mujeres de los colonos
europeos por partes de los nativos, convirtiendo automdticamente al invasor blanco en
invadido por los locales (Engelhardt, 1997: 36-37). En este tenor, Samuel Huntington
(1997: 8-9) también advierte de una rebelién en contra de la civilizacién blanca de
Occidente en la forma de una “choque de civilizaciones” en parte porque el dominio
occidental de la economia politica global se convierte en vehiculo de propagacién de sus
intereses, valores e ideas alimentando el resentimiento de otras civilizaciones no occiden-
tales, que no participan del éxito de la modernidad.
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Lejos de tratarse de un comportamiento espontdneo, se trata de acti-
tudes dirigidas a tornar a los migrantes “chivos expiatorios” para canalizar
el sentimiento de frustracién de grandes sectores de la poblacién alcanza-
dos 0 amenazados por el deterioro de sus condiciones de vida o pérdida de
su horizonte de movilidad ascendiente. Appadurai (2007) habla de la alta
globalizacién como el periodo en que se desarrollan nuevas incertidumbres
que desatan a su vez escalofriantes formas de violencia sobre ciertos sectores,
después que las utopias prometidas por el neoliberalismo se deshacen:

Al final, estas variadas formas de incertidumbre crean una ansiedad in-
tolerable respecto a la relacién de muchos individuos con los bienes
provistos por el Estado, desde vivienda y salud hasta seguridad y con-
diciones de salubridad, pues estos derechos con frecuencia estdn direc-
tamente ligados a quién eres “t@” y, por lo tanto, a quiénes son “ellos”.
Cada tipo de incertidumbre cobra fuerza siempre que hay movimientos
de personas a gran escala (por la razén que sea), cuando las identida-
des étnicas a gran escala llevan consigo nuevas recompensas y riesgos o
cuando las redes existentes de conocimiento social son socavadas por el
rumor, el terror o el desplazamiento social. (Appadurai, 2007: 19)

Este documento incursiona en algunas propuestas para entender ese com-
plejo panorama que se nos presenta sobre las dindmicas de la nueva migra-
cién propia del siglo XXI. En el primer apartado trazamos un panorama
diacrénico para analizar la movilidad humana desde la década de los setenta
—un hito en la conformacién del neoliberalismo— con el fin de entender
las coyunturas posteriores que conducen a las rupturas de la gestién de la
cuestién migratoria a partir de la crisis de 2008. En el segundo, se explora
el significado de esta ruptura sobre la migracién, tanto en los paises de ori-
gen, como de destino, trdnsito y retorno, causadas por medidas restrictivas
recientes como politicas de Estado y la diseminacién de odio contra los
extranjeros en la sociedad. Converge con el avance de un neoliberalismo
extremo, la nueva reconfiguracién geopolitica mundial y su proclividad a
la creacién de grupos de extrema derecha anti inmigrantes, abordadas en la
tercera parte del capitulo.

2.1. MIGRACION Y NEOLIBERALISMO

El neoliberalismo como expresién del desarrollo capitalista en la segunda
mitad del siglo XX —cuyos ejes fundacionales son ubicados a partir de la
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década de los setenta>— tuvo su caracterizacion a partir de determinados
rasgos usualmente aceptados: a) identificacién con la democracia liberal
como forma consensada de gobierno; b) la desregulacién de las actividades
centrales de la administracién de los paises —manifestada por la disminu-
cion del papel del Estado en la sociedad y el aumento paralelo de la actividad
privada en todos los sectores sustanciales de la misma, pero bajo la norma de
“socializar las pérdidas y privatizar las ganancias”; ¢) la flexibilizacién en las
relaciones de trabajo y, en consecuencia, la precarizacién de uno de los polos
de esta relacién, la de los trabajadores y; d) el libre comercio, la eliminacién
progresiva de restricciones a la circulacién de bienes, servicios, personas e
ideas, la disminucién del proteccionismo y, por ende, la eliminacién de las
fronteras entre los paises.

Con tal ideario —concretado en diferentes grados, tiempos, espacios,
incentivos, no sin resistencias, pero omnipotente como modelo de gestién
del capitalismo— el resurgimiento del problema migratorio y aumento de
su virulencia a partir del final de siglo XX apareceria como un despropdsi-
to. La restriccién a cualquier forma de circulacién de personas sugerfa un
resabio de un esquema obsoleto y proteccionista en un mundo abierto y
sin fronteras, con la pretendida adopcién de las formas de convivencia de la
democracia liberal.

Lo que ocurrié fueron las evidentes contradicciones entre el discurso
libertario del neoliberalismo y su prictica en los contextos donde se ha im-
plementado. En el Estado neoliberal conviven dos tipos de libertades: las
retomadas por la tradicién liberal con énfasis en los derechos ciudadanos
y las del capital (Harvey, 2007: 43). Segtin ese autor, estas dos libertades
son incompatibles y en la cuestién migratoria claramente visibles. Apare-
cen en los procesos simultdneos de desfronterizacién de diversos érdenes y
fronterizacién para otros, sobre todo para la movilidad humana. Un rasgo
esencial para entender esta dindmica es la perversa combinacién entre la

5 El liberalismo, en el que los procesos de mercado y las actividades empresariales corpo-

rativas estaban cercadas por procesos politicos, sociales y por un entorno regulador que
en ocasiones restringfa y en otras sefialaba la estrategia econémica e industrial, empez6 a
generar altas tasas de crecimiento econdmico en los paises capitalistas avanzando durante
la década de 1950 y 1960. Aunque ello dependié en cierta medida de que los Estados
Unidos asumieran el déficit con el resto del mundo y absorbieran cualquier producto
excedente dentro de sus fronteras. Este sistema report6 beneficios como la expansion de
los mercados de exportacién sobre todo para los paises mds ricos, aunque las tentativas
de exportar desarrollo al resto del mundo se vieron en buena medida encalladas debido
a que en los paises mds pobres el liberalismo continué siendo un suefio imposible de
alcanzar (Harvey, 2007:17-18).
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libertad para emigrar y las restricciones para inmigrar (Marroni, 2019). La
progresiva construccién de muros u otro tipo de barreras (véase el préximo
apartado) basadas en politicas migratorias restrictivas o persecutorias contra
migrantes, refugiados, o personas clasificadas como indeseables para ciertos
grupos avanza en la misma medida en que se desestructuran paises, expro-
pian sus recursos, controlan sus territorios y hace inviable la vida humana
en ellos (Sassen, 2013, 2015 y 2017). El desplazamiento de la poblacién y
abandono de territorios inservibles para la reproduccién humana seria la
consecuencia esperada.

Si nos atenemos a otros diagndsticos que coinciden con el de la autora
la interrogante deberia desplazarse a otro dngulo de la cuestién: ;Por qué no
migran més? y, ;Corresponde el aumento de los flujos actuales de migrantes
al aumento exponencial de las desigualdades, conflictos y escasez de bienes
para la reproduccién de la vida material y moral de enormes sectores de la
poblacién mundial®, asi como a la concentracién en una minorifa, cada vez
mds rapaz y acaparada, de la riqueza socialmente generada?

De acuerdo con las cifras presentadas en la tabla 2.1, de 1970 2 2017 la
poblacién migrante aumenté en términos relativos del 2.3% a 3,4% sobre el
total de la poblacién mundial. En casi 50 anos el crecimiento de solamente
de un 1,4 % sobre el total primeramente refuerza la pregunta ;por qué no
migran mds? Y enseguida levanta dudas sobre el manejo de las cifras sobre
el tema y refuta la tesis del crecimiento desmedido de esta poblacién y su
amenaza potencial para los paises destino. Sassen (2013), como otros auto-
res, afirma que en el periodo actual los flujos han sido menores que los afos
traumadticos de las olas masivas de migracién.

¢ En 2017 el estudio sobre la desigualdad en el mundo de Oxfam revelé que unas 43

personas posefan las mismas riquezas que 3.800 millones de personas y para el 2018 el
selecto grupo se redujo a sélo 26 personas. En el mismo periodo que va de 2017 a 2018
la riqueza de quienes poseen una fortuna que supera los $USD 1.000 millones, es decir
la de los también llamados “milmillonarios”, se acrecenté a un ritmo de USD 2.500
millones diarios, hasta sumar USD 900.000 millones, al tiempo que 3.800 millones
de personas de entre los mds pobres de la poblacién mundial perdieron 11% de su “ri-
queza’. Para Oxfam, la razén de esta alta concentracién de la riqueza en unos pocos el
aumento del nimero de personas en la pobreza es debido a las politicas econémicas de
los gobiernos del mundo que han favorecido a los capitales en detrimento de los pobres
(Martinez, 2019).
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TABLA 2.1. MIGRANTES INTERNACIONALES, 1970-2017

. , PORCENTAJE DE
. PoBLACION NUMERO DE
Ao MIGRANTES EN LA
MUNDIAL (MILES)* | MIGRANTES™* . -
POBLACION MUNDIAL
1970 3700577 84460125 2.3
1975 4079087 90368010 2.2
1980 4458411 101983149 2.3
1985 4873781 113206691 2.3
1990 5330943 152563212 2.9
1995 5751474 160801752 2.8
2000 6145007 172703309 2.8
2005 6542159 191269100 2.9
2010 6958169 221714243 3.2
2015 7383009 243700236 3.3
2017 7550262 257715425* 3.4*

Nota: El porcentaje de migrantes en la poblacién mundial es retomado de la Organiza-
cién Internacional para las Migraciones; en tanto, al realizar los cdlculos con la poblacién
mundial informada por Naciones Unidas pueden existir variaciones decimales en las cifras.
*Naciones Unidas, Divisién de poblacién. Zozal Population by sex (thousands) [Fichero de datos].
Disponible en: https://population.un.org/wpp/DataQuery (consulta: 15 de marzo de 2019).
**Organizacion Internacional para las Migraciones (2018). Informe sobre las migraciones en
el mundo 2018. Suiza: autor.

Estados Unidos es el ejemplo mds llamativo del uso instrumental del proble-
ma migratorio para la obtencién de ganancias politicas:

Entre 1860 y 1920 la proporcién de inmigrantes al mismo tiempo
fluctué entre el 13% vy casi el 15% de la poblacién general, alcanzan-
do un méximo del 14.8% en 1890, en gran parte debido a los altos
niveles de inmigracién de Europa (Zong, Batalova ez alt., 2019).

A su vez, el minimo histdrico se alcanza en 1970 con el 4.7%; el nuevo re-
punte inicié al final de esta década. En el ano 2000 alcanzé el 11.1% y dato
mads actual es del 13.7% en el afio 2017 (Migration Policy Institute, s.a.)’.

7 O sea, no alcanza el mdximo histdrico obtenido en 1920, aunque en términos de
la poblacién absoluta y el crecimiento reciente podria indicar la necesidad de un
andlisis demografico més detallado.
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Por lo tanto, la necesaria dimensién estadistica del fenémeno pasa a
una interpretacién mds alld de los niimeros o un comentario diferente de los
mismos, propuesto por Appadurai:

La incégnita es por qué los nimeros relativamente pequenos que dan
a la palabra “minoria” su significado mds simple y que usualmente
suponen una debilidad politica y militar no impiden que las minorias
sean objeto de temor y furia. ;Por qué se mata, tortura y encierra en

guetos a los débiles? (2007: 67)

Para el autor, la nocién de mayoria no es independiente de la de minoria;
ambas aparecen a su vez como expresién de la politica moderna y —comple-
mentarfamos- como una visién instrumental de los propios fenémenos a ca-
racterizar. Appadurai sugiere entonces la nocién de identidades predatorias:

(...) aquellas identidades cuyas construccién social y movilidad re-
quieren la extincién de otras categorias sociales proximas, definidas
como una amenaza para la existencia misma de determinado grupo
definido como “nosotros”. (...) La violencia ocasional puede formar
parte, o no, de esa historia, pero siempre se halla cierto grado de iden-
tificacién por contraste. Una de las identidades de esos pares o con-
juntos a menudo se vuelve predatoria al movilizarse y concebirse a si
misma como una mayoria amenazada (2007: 69-70).

El ‘nosotros’ implica una relacién con los ‘otros’; constituye la diada Noso-
tros y los otros con la cual Todorov (1991) titula su libro referente para los
estudios sobre racismo. Estos dos autores representan corrientes importantes
que exploran las diferencias étnicas y culturales como causantes de la separa-
cién de diversos grupos humanos, la segregacién entre ellos, el dominio de
unos sobre los otros y las formas de desencadenamiento de varios tipos de
violencia. Razones de tipo econémico o de diferencias clasistas a menudo se
encuentran subyacentes a esos conflictos y son fundamentales de considerar
en el neoliberalismo del siglo XXI y la dindmica de la nueva xenofobia.

2.2. EL NEOLIBERALISMO DEL SIGLO XXI: DETONADOR
DE LA CUESTION MIGRATORIA ACTUAL

En el marco de su visita a Washington, el presidente brasileno Jair Bolsonaro
afirmé en marzo del 2019: “La gran mayoria de los migrantes en potencial
no tiene buenas intenciones ni quiere lo mejor o hacer bien al pueblo nor-
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teamericano®” (Sakamoto: Bolsonaro insulta seu povo ao dizer que ‘imi-
grantes nao tém boa inten¢ao’, 2019).

Tal declaracién, matizada después, como parte del control de los dafios
del grupo en el poder en el pais sudamericano deberia sorprender. Sin em-
bargo, no se trata de otra mds de las declaraciones del controvertido perso-
naje para obtener ganancias a través de sus escindalos medidticos. M4s bien,
es parte del marketing de guerrilla que tantos beneficios ha redituado a los
grupos de poder, como le antecedié en el caso de Trump.

Mis alld de su posicidn personal y el tono histridnico con que las anun-
cia, el hecho encuentra significado en relacién a la posicién del pais no sélo
sobre la cuestién migratoria, pero, de su realineamiento con las directrices
del gobierno norteamericano en otros temas de importancia en la reconfigu-
racién del poder mundial.

Este realineamiento implica la reorganizacién del capitalismo mundial
en su versién neoliberal en el siglo XXI y la disputa por la nueva hegemonia
de los grupos de poder con un fuerte ascenso de la extrema derecha en un
intento de recomponer los mecanismos de la gobernabilidad del mundo. Las
tensiones en las relaciones internacionales van en aumento con el desmonte
de las estructuras consolidadas a partir de la Segunda Guerra Mundial y la
superacion de crisis recurrentes después de esta, pero sobre todo con la caida
de los regimenes comunistas. Fue el contexto en que se anuncié el fin del
mundo bipolar y de sus ideologias, asi como el control sin concesiones de
élites econémico financieras dominantes que se asumian como victoriosas.
Estas expectativas no cuajaron lo suficiente, por lo menos en la intencién de
estas élites’.

La cuestién migratoria como parte de este proyecto mds amplio es pro-
clive a ser instrumentalizada con altos beneficios para esa élite, sea en sus
rasgos anteriores o reformulada de acuerdo a las nuevas coyunturas.

Destacamos tres elementos activos en este momento para esta ins-
trumentalizacion: a) la manipulacién de las cifras; b) el uso perverso de la
contradiccién nativos/fordneos ha aumentado el clima de odio contra los
migrantes, y el paso del discurso de odio a la reformulacién de las politicas

8
9

Traduccidn propia.

Desde ciertos puntos de vista liberales la Guerra Fria habria terminado con el triunfo
indiscutible de los principales estados del capitalismo occidental, en primer lugar y
ante todo de los Estados Unidos. Algunas perspectivas también aseguran esa victoria
definitiva a la democracia liberal occidental, mientas que para otros el dominio casi
absoluto de este escenario corresponde a las instituciones internacionales occiden-
tales como inicio de una nueva fase de evolucién del conflicto del mundo moderno

(Arrighi y Silver, 2001: 23).
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anteriores para encauzar la problemdtica; y ¢) el crecimiento de los partidos
de derecha y grupos xenéfobos abordados en el dltimo apartado de este
documento.

La primera opcidn, la manipulacién de las cifras para dimensionar el
problema, enunciadas en el apartado anterior, tiene varias aristas. La primera
de ellas, cuestionada en la tabla 2.1 sobre el crecimiento exponencial e in-
controlable de la migracién internacional, puede ser enriquecida con otros
elementos que apoyan ese cuestionamiento.

Entre ellos, las que exhiben la movilidad humana en la actualidad como
un flujo de personas que se dirige exclusiva o mayormente de los paises del
Sur a los del Norte. Utilizando la clasificacién del mundo en Norte-Sur'.
Diversos documentos afirman que la migracién Sur-Sur adquiere una im-
portancia mayor e inclusive rebasa la Norte-Sur.

Hay varias creencias erréneas muy extendidas sobre la migracién. Por
ejemplo, que es un fenémeno del Sur al Norte, de paises pobres hacia
los ricos. ‘En realidad la mayor parte de la migracién es Sur-Sur (...).
En América Latina un 60% de la migracién se produce dentro de la
region, en Africa es un 75%’ (ONU, 2018).

Asi son minimizados hechos tan visibles como las migraciones transfron-
terizas, las pendulares y las coyunturales relacionada con acontecimientos
impactantes (como el terremoto de Haiti), el fenémeno de los apétridas y
los refugiados o desplazados en su eterno peregrinar, inclusive dentro de los
espacios de las fronteras de sus paises, entre otros.

El segundo tipo de instrumentalizacién del problema migratorio se re-
fiere a una nueva xenofobia con el incremento o diferentes construcciones
del discurso del odio sobre el Otro. No se trata de un fenémeno nuevo,
como ya senald, pero tal vez lo sorpresivo del hecho es su coexistencia con
el discurso de la democracia liberal y de un mundo sin fronteras, al mismo
tiempo su uso expreso y agresivo por parte de jefes de Estado, que dicen
representar los principios de esa democracia.

!0 Esta metdfora surgida después que la expresién tercer mundo cayd en desuso —
cuando se desintegré el boque socialista— es también cuestionada, aunque la clasi-
ficacién de los flujos migratorios internacionales en cuatro direcciones Sur-Norte,
Sur-Sur, Norte-Sur y Norte-Norte sigue siendo utilizada. La Organizacién Interna-
cional para las Migraciones (2013) se sirve de tres fuentes para la clasificacién de los
paises en esta dicotomia Norte-Sur: la de la DAES de Naciones Unidas, la del Banco
Mundial y la del PNDU. La ampliacién de la expresién como “Norte Global y Sur

Global” afiade poco a la clasificacién de los paises en categorfas preconcebidas.



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
106 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

:Cémo pueden convivir gobiernos y sociedades que se erigen como
igualitarias y defensores de los derechos humanos y de una vida digna con
comportamientos que discriminan, persiguen y atacan parte de la poblacién
y sectores mds vulnerables? En Estados Unidos se visualiza el fomento de
esta contradiccion, sobre todo a partir del nuevo gobierno electo en el afo
2016, pero su existencia es anterior a este acontecimiento.

Las politicas antimigratorias recientes que cohabitan con el neolibera-
lismo arrancan con anterioridad a este afo. Desde la apertura comercial y
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) entre Ca-
nadd, México y Estados Unidos, vigente a partir de 1994, se implemen-
taron y actualizaron las politicas de control fronterizo y vigilancia de los
migrantes. Los atentados de septiembre de 2001 propiciaron justificaciones
para formas de control de poblaciones especificas supuestamente ligadas a
los acontecimientos. Los gobiernos posteriores hasta el inicio del siglo XXI
adoptaron medidas restrictivas a la migracién. Durante el periodo de Barak
Obama se observé un récord de deportaciones de migrantes, sobre todo de
México y Centroamérica. Sin embargo, habia un mayor margen de manio-
bra para iniciativas de defensa de esos migrantes. Mds importante ain es que
el lenguaje discursivo de este ultimo gobernante y su equipo no cerraron las
lineas de didlogo, reconocimiento de dimensién multilateral del problema y
sus posibles soluciones, no sin ambigiiedad.

La era Trump, desde antes que este asumiera el poder, da un vuelco en
semejante discurso y las acciones que pudieron resultar de ello, consensua-
dos por su fuerza persuasiva electoral. El desprecio a los migrantes, princi-
palmente mexicanos y centroamericanos, la necesidad de detenerlos a cual-
quier costo y con tal pretexto la construccién de un (in) viable muro en la
frontera de los dos paises, fue una estrategia electoral ganadora. A partir de
ello, las declaraciones twiteadas se sucedieron hasta la actualidad mantenien-
do una fuerza propia, independiente de las realizaciones concretas que pu-
dieran lograr. El discurso de odio contra los fordneos sigue siendo cultivado
con relativo grado de ganancia.

En el caso europeo ese discurso antiguo se revive con la constitucién
formal de la Unién Europea. Una regién préspera, libre y multicultural que
se presentaba como antidoto para dirimir diferencias ancestrales convertidas
en resentimiento, parece haberlas acentuado en funcién de innumerables
contradicciones que enfrentan los ciudadanos europeos.

En ambos casos, el modelo de sociedad liberal que buscaba afirmarse
entra en conflicto con su contrario. En términos de migracién, la apertura
de fronteras choca con la tendencia a cerrarlas a la movilidad humana. Por
ello, en la época del libre mercado se observa una realidad sorprendente:
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cada vez se construyen mds muros para detener la circulacién de personas u
otros efectos disruptivos de esta libre circulacién.

Un reportaje de El Pais (2017) apunta la existencia de 70 muros en la
actualidad en el mundo. Los muros o barreras tecnoldgicas de contencién
son expresiones también del crecimiento de la industria de seguridad nacio-
nal y su cabildeo para aumentar su capital y sus ganancias. Tal es el caso de
la construccién y operacién de los centros de detencién de migrantes que
no s6lo crecen en nimero y proporcién de su dmbito de influencia como
los recursos que ponen a disposicién del poder puablico enlazado con los
capitales privados; un nuevo y reiterativo ejemplo de socializar las pérdidas
y privatizar las ganancias con enormes costos para los migrantes, su entorno
y los grupos étnicos vinculados a ellos.

Los modelos de securitizacién de la sociedad y de la migracién cumplen
la funcién que les destina el capital. Un primer objetivo se alcanza con la
instalacién de barreras en las propias fronteras entre paises, pero no es sufi-
ciente. Para ello, se proponen otros tipos de politica: tornar blanco de per-
secucion a los migrantes no regularizados, o sea, transformar en un crimen
la ausencia de documentos que comprueben de permanencia legal en un
pais. El uso de la irregularidad migratoria como motivo de criminalizacién
ha sido apuntado por varios autores como una manera de los grupos domi-
nantes de obtener mayores ganancias por el hecho de ser indocumentados
(De Genova, 2002).

La irregularidad es una categoria creada cuando la discriminacién de las
personas o la segregacion laboral o de otro tipo por motivos de raza, religién,
etnia o nacionalidad fue por ley e ideolégicamente desterrada o conside-
rada nociva en las sociedades democrdticas liberales. Se abolié no sélo la
esclavitud; también se propugné por la eliminacién de cuotas restrictivas de
entrada de migrantes en muchos paises por las razones citadas anteriormente
y se buscé evitar la segregacion en los espacios publicos, accesos a servicios
y recursos por los mismos motivos. Se fomentaron legislaciones inclusivas y
modelos de sociedad multiculturales que garantizaran la integracién de los
migrantes a sus contextos.

Con esos nuevos marcos, la contradiccién en esos paises llega a ser tan
alta que no la pueden resolver con sus propias leyes en su territorio. De ahi
que las ideas de deslocalizacién del control migratorio toman fuerza tanto
en Europa como en Estados Unidos. Liberarse de ese control cumple la fun-
cién econémica de ahorrarse los costos del mismo y evitar la acusacién de
violacién de Derechos Humanos, o de sus otras leyes, asi como romper con
los principios de eliminacién de las fronteras tan grata al neoliberalismo. En
este sentido:
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La prerrogativa de desempenar un nuevo papel en el control migra-
torio que implica frecuentemente la implementacién de acciones
ajenas a los estdndares del Estado de derecho, fue delegada a las
naciones ubicadas fuera del mundo desarrollado, estratégicamente

situadas en los contornos de los paises receptores de los flujos (Ma-
rroni, 2011: 66).

Qué mejor solucién que los dos ejemplos ampliamente senalados en el de-
bate actual: la idea de transferir el control migratorio a México para detener
la migracién mexicana y latinoamericana a Estados Unidos o dejar a los
mismos paises africanos esta responsabilidad en el caso de las naciones de ese
continente para cooperar con el control migratorio a Europa.

Markus Wenniges (2018) destaca la nueva politica migratoria eu-
ropea para Africa, la que ilustra con tres tipos de estrategias utilizadas
por los gobiernos de estos paises: a) la exigencia de que los gobiernos
africanos establezcan limites de la libertad de circulacién entre los paises
del continente o de sus bloques regionales, aun de aquellos que han es-
tablecido el principio de la libre circulacién de personas dentro de esos
espacios; b) el incremento de los recursos para la politica de la securiti-
zacion de las fronteras. Este incremento es fuertemente influenciado por
el lobby de los productores de armamento y equipos de tecnologia de
punta para vigilancia y control de movimientos de personas o con otros
fines (como censores y otro tipo de aparatos), mds alld de los (in)conve-
nientes, aparatosos y visibles muros o barreras fisicas de contencidn; c)
condicionamiento de la ayuda al desarrollo para los paises africanos a fin
de que cooperen con Europa para detener el flujo de sus ciudadanos en
direccién a aquel continente.

Ademds de la discusién ético-politica que envuelve esta cuestion, existe
la evidencia del desvio de estos fondos para alimentar jugosos negocios y
fortunas de gobiernos dictatoriales o personajes de dudosa reputacién, sin
alcanzar a los destinatarios originales de estos programas.

No estdn disociadas estas tres dimensiones instrumentales del proble-
ma migratorio con la disputa del poder por las élites del dominio global
y los intereses de quienes promueven una profundizacién del neolibe-
ralismo al extremo. Se unifican, no solo en Europa sino también en el
continente americano cuando los grupos de derecha van creciendo y se
constituyen en fuerzas que asaltan los gobiernos como planteamos en el
tltimo apartado.
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2.3. LA NUEVA DERECHA XENOFOBA Y SU ASCENSO AL PODER

Buena parte de los debates actuales sobre la migracién parten de perspectivas
que sugieren que las diferencias culturales y religiosas que lleven consigo los
migrantes a sus nuevos hogares son tan profundas y marcadas que amenazan
a las sociedades de acogida. Otros puntos de vista aseguran que la ciudada-
nia se expandié gracias a las exigencias de los excluidos, es decir, tanto de los
inmigrantes como de otros grupos de nacionales que no gozaban de plenos
derechos y que lucharon por ellos (Yankelevich, 2015: 9). En todo caso, un
punto en el que suelen coincidir los debates es en el del papel que juegan los
Estados en dichos procesos, sobre todo porque actdan en una légica en la
que ciudadano es definido y el extranjero es excluido.

En este sentido, Giovanni Arrighi (2017: 47) habria senalado que la
consolidacién del moderno sistema interestatal fue fundamental para te-
jer las relaciones de poder en las que se desenvuelven los procesos de la
acumulacién capitalista. En la economia mundial capitalista, las estructuras
estatales no son mds que jurisdicciones que fomentan la divisién del trabajo
y regulan los flujos de trabajadores, lo cual da pie a jerarquias marcadas por
la especializacién en tareas inferiores para ciertos grupos al mismo tiempo
que otros se benefician del bajo costo de la mano de obra, lo cual favorece la
acumulacién de capital.

Por eso el capitalismo es considerado un sistema polarizarte al estar
constituido por dominantes y dominados en intercambio desigual, lo cual a
menudo queda oculto bajo distintas ideologfas que niegan tal divisién para
insistir en una sola via de desarrollo civilizatorio a la que aparentemente to-
dos tienen acceso (Amin, 2004: 37). La mediacién de las relaciones sociales
por el Estado resulta en una completa territorializacién en la que los vincu-
los entre productores, trabajadores y consumidores parecen estar limitados
por las fronteras estatales que a su vez dividen a las diferentes sociedades
nacionales. Aunque lo cierto es que histéricamente las relaciones sociales por
naturaleza siempre han ido mds alld de las fronteras territoriales.

No obstante, la ideologia nacionalista permite a las élites locales conso-
lidar su dominio sobre el espacio, legitimando sus privilegios al trabajar su
identificacién con un grupo étnico o con una herencia de alguna civiliza-
cién (Segato, 2016: 48-49). Por ello, los gobiernos de los paises que reciben
inmigrantes a menudo disefan y refuerzan dispositivos para controlar y re-
gular el ingreso de migrantes ya sea con fines de seleccién o de manifestada
prohibicién. Este proceso de categorizacién da pie a que con frecuencia la
diversidad humana sea explicada a partir de factores bioldgicos que hacen de
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las diferencias algo natural como si el género humano estuviese dividido en
razas y que entre estas hay unas mejores que otras (Yankelevich, 2105: 9).

Bien sefala Immanuel Wallerstein (2004) que la racializacién es en gran
medida producto de la expansién de la economia-mundo capitalista desde
Europa y su extensién por el mundo a partir del siglo XVI, en un proceso
que fue marcando diferencias econdmicas y geogrificas cada vez mds dis-
pares entre los grupos humanos. A partir de ello comenzaron a cristalizarse
categorias raciales para justificar el dominio de unos grupos sobre otros favo-
reciendo una division social del trabajo, cuyo proceso de categorizacién no
es mds que “una decisién social” (Wallerstein, 2004: 281). En este sentido
cabe destacar que:

El mecanismo tradicional de inclusién/exclusién estaba basado en un
sistema de estamentos o de érdenes que ubicaba a las personas de
acuerdo con su linaje familiar. En el sistema-mundo actual este esta-
mento fue remplazado por uno que declar6 que todas las personas son
iguales y, por tanto, en principio tienen acceso a los mismos derechos
de inclusién. Estas personas fueron llamadas “ciudadanos”. Los ciuda-
danos eran ciudadanos de un Estado (Fisun y Golovko, 2016: 141).

No obstante, la igualdad de derechos constituye un riesgo inherente para las
minorias privilegiadas en una poblacién. De ahi que, en periodos de crisis
social, las sociedades busquen a menudo culpar a un tipo de individuo o
grupo particular independientemente de su responsabilidad real en tal si-
tuacién. En esta logica, la victima real viene culpabilizada mientras que los
perseguidores se identifican como los perseguidos y con ello justifican un
discurso de odio que resulta creible porque coincide con ciertos estereotipos
radicados en los grupos culpabilizados (Pisanty, 2018: 143). Los ejemplos
paradigmadticos de este fenémeno suelen vincularse a los procesos de do-
minacién colonial para llegar a su expresién moderna con los regimenes
autoritarios de la primera mitad del siglo XX. Estos tltimos surgieron como
consecuencia de aquel Estado liberal que habria madurado hasta convertirse
en un “Estado autoritario” en el que ademds la supuesta sociedad nacional
se une en torno a un lider carismdtico que generalmente predica un nacio-
nalismo exacerbado''.

' Karl Polanyi (2017: 294-295), ha sefialado el cardcter destructor de la solucién fas-
cista como un modo de escapar a una situacién institucional sin salida ante la falacia
del mercado autorregulado que esencialmente era la misma para un gran nimero de
paises. Por eso, la aparicién de un movimiento de este género en los paises indus-
triales e incluso en un determinado nimero de paises poco industrializados nunca
debié de ser atribuida a causas locales, a mentalidades nacionales o a historias locales,
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Sin embargo, desde la segunda mitad del siglo XX, el triunfo de la de-
mocracia occidental sobre los regimenes totalitarios parecia haber clausura-
do las vias de aquel “Estado autoritario”, es decir obediente hacia las l6gicas
del capital e impositivo hacia la sociedad. Aunque, paraddjicamente, en el
periodo de posguerra el Estado liberal parece haber mutado hasta adoptar
los rasgos esenciales del autoritarismo totalitario que combatia y luego, tras
la bancarrota del Estado neoliberal, la estructura demagégica del “Estado
popular” de los regimenes totalitarios fue superada en Occidente por otra
que la perfecciona en la medida en que sustituye la opinién publica ciuda-
dana por otra virtual de la misma transmisora de la “voluntad del capital a
las masas” (Echeverria, 2006: 19).

Ello se debid a que por lo menos desde el fin de la IT Guerra Mundial,
en el mundo existian diferentes expresiones nacionales de conservaduris-
mo bien marcadas, siendo el antiliberalismo un rasgo comin que las unia,
ademds de sus impulsos contra la razén de la ilustracién y sus tendencias en
contra de la globalizacién. Sin embargo, con el viraje hacia el liberalismo
—y su simbiosis con él— hasta convertirse en “neoliberalismo”, las caracte-
risticas nacionales de los conservadurismos se fueron unificando para encon-
trar su verdadera razén de existir en el statu quo capitalista (Kanoussi, 1994:
7). Actualmente una de las cuestiones tipicas del conservadurismo moderno
es la supuesta desaparicién de las ideologias ante la utopia capitalista univer-
salmente realizada.

En este contexto, los nuevos conservadores destacan las supuestas ame-
nazas de unidad en una sociedad receptora, ante la cultura y la lengua, e
incluso la fertilidad de los inmigrantes que podrian incluso constituir un
bloque econémico, cultural y lingiiistico independiente dentro de los terri-
torios (Huntington, 2004). Cabe destacar que, cuanto mds se desarrolla el
capitalismo, la circulacién del capital se ve cada vez mds oprimida en infraes-
tructuras fisicas y sociales inmdviles, disefiadas para sostener ciertos tipos de
produccién, procesos de trabajo, dispositivos de distribucién o pautas de
consumo etc. Por eso, surgen alianzas territoriales para conservar los privi-
legios ya obtenidos, sostener las inversiones ya realizadas, mantener intacto
un compromiso local y protegerse frente a los vendavales de la competencia
espacial (Arrighi, 2004: 34).

Ello ha llevado a que en el siglo XXI resurjan regimenes autoritarios nu-
tridos de la frustracién de los pueblos ante las desigualdades y la corrupcién,
el desamparo identitario del derrumbamiento de las ideologias y de los valo-

como se suele pensar al respecto, sino como resultados de la crisis global de las eco-
nomias de mercado.
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res tradicionales. En este escenario resurge también la figura del lider como
“hombre fuerte”, capaz de desestabilizar las instituciones que no han cum-
plido con su trabajo y se piensa en las grandes transformaciones histéricas a
partir del culto a la personalidad de un individuo que lleva a la afirmacién
de la superioridad del Estado (Verstrynge, 2017: 31). Como correlato de
este proceso, algunos grupos locales, pero sobre todos los inmigrantes y sus
descendientes son categorizados a partir de una identidad negativa, es decir,
como no nacionales, planteando de modo dicotémico entre ganadores y
perdedores los resultados de los procesos de integracién y de asimilacién de
ciertos grupos en las sociedades nacionales que los acogen (Crivelli, 2017:
61). De esta forma se exacerba un proceso antagénico entre lo nacional y
lo no nacional, o bien entre los recién llegados y los locales que los reciben.

La razén de ello es porque los discursos nacionalistas apuntan a afianzar
grados de homogeneidad de una comunidad que deberfa reclamarse como
nacional, sobre todo porque existe una necesidad politica sin la cual resulta
imposible legitimar el ejercicio del poder estatal en nombre de una nacién
que se reivindica como “Gnica” y por tanto no puede mds que ser excluyente.
La exclusién entonces emerge como una practica imprescindible de quien es
o merece ser parte de una nacién. Desde esta perspectiva, la “raza” asume un
papel importante en las disposiciones culturales o biolégicas ya que consti-
tuye un dispositivo fundamental de este proceso al invocar linajes ancestra-
les. Con ello las poblaciones son racializadas bajo un determinismo biolégi-
co que no hace mds que marcar identidades que auxilian al establecimiento
de fronteras mentales y geogréficas que separan el “nosotros” nacional del
“otro” extranjero (Yankelevich, 2015: 10). Ante ello, Sandro Mezzadra y
Brett Neilson aseguran que:

Ademds de sus dimensiones, geografica, politica y juridica, el concep-
to de frontera tiene una importante dimensién simbdlica puesta en
evidencia en la actualidad con la multiplicacién de las tensiones que
invisten la cldsica configuracién moderna de la frontera como una
linea divisoria entre los territorios de Estados soberanos (Mezzadra y
Neilson, 2017: 33).

Para esos autores, la proliferacién de barreras y muros en el mundo contem-
pordneo constituye un sintoma de la crisis y transformacién de la soberania
estatal mds que un signo de su reafirmacién. Esto quiere decir que las fron-
teras fisicas sirven para regular mds que para excluir el trabajo migrante legal
e ilegal. Por tanto, las fronteras estructuran y regulan las relaciones entre
capital, trabajo, derechos, sujetos y poder politico incluso en los casos en
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las que estas no se encuentran delineadas por muros u otras fortificaciones
(Mezzadra y Neilson, 2017: 26).

A este respecto, Arrighi y Silver (2001), siguiendo a Wallerstein, su-
gieren que la tendencia para una redistribucién mds igualitaria para la clase
obrera occidental se interrumpié y ahora se estdn dibujando nuevas fron-
teras de clase que se solapardn cada vez mds con las raciales. De ahi que,
en un futuro no muy lejano, en los paises mds desarrollados la clase obrera
esté compuesta por trabajadores no blancos, probablemente desprovistos de
derechos politicos y sociales basicos. Mientras que los hijos y nietos de los
actuales trabajadores que gozan de dichos derechos formaran la clase media;
algunos mejor situados que otros y por tanto inclinados a comprometerse
en movimientos de extrema derecha. En este contexto, los trabajadores occi-
dentales volverdn a luchar por sus derechos politicos y sociales, pero el color
de su piel habrd cambiado y en consecuencia la “lucha de clases” serd una
“lucha racial” (Arrighi y Silver, 2001: 22).

A la luz de estas consideraciones se comprende que el avance de la ultra-
derecha en Europa, América Latina y otras partes del mundo, ha reabierto los
viejos debates sobre la migracién en el marco de propuestas soberanistas de
cardcter nacionalista, que van dirigidas sobre todo a las clases obreras locales
cada vez mds empobrecidas. Por ello, actualmente los debates sobre migracién
con frecuencia se desarrollan en un marco de mitos y estereotipos basados en
determinismos bioldgicos carentes de datos bdsicos, con lo que se propician
miradas sesgadas que apunta hacia las propuestas politicas de la extrema dere-
cha y sus narrativas de odio que se difunden en las redes sociales.

CONCLUSIONES

Este documento representa el avance de un proyecto de investigacién que
analiza las migraciones internacionales en el marco de la reconfiguracién
globalizadora del siglo XXI. Se reconoce la importancia del tema no sélo
por su estridencia medidtica, sino también como elemento esencial en la
agenda politica econémica mundial, en un momento particularmente sen-
sible dados los efectos que provoca. Entre estos destacan la incertidumbre
y las contradicciones entre los poderes dominantes que, a su vez, agudizan
confrontaciones entre bloques regionales, paises y grupos de distinta indole
(corporaciones de creencias religiosas o de otro tipo), agresién ambiental,
apropiacion indebida de recursos por una élite depredadora y una cascada
de luchas de las poblaciones vulnerables para poder subsistir. Los migrantes
son uno de los grupos mds afectados por el neoliberalismo salvaje del inicio
del siglo XXI. Ellos son objeto de persecucién y criminalizacién, no sélo por
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su origen, también por buscar otras opciones para conservar la vida fuera de
sus territorios y ‘contaminar’ los contextos a donde se dirigen.

Como senalamos a lo largo del capitulo, esta situacién no es nueva en
la humanidad, pero en este momento se agrava. Los antecedentes mds re-
cientes en el mundo occidental se ubicaron en la primera ola de migracién
comprendida desde el siglo XIX hasta la primera mitad del XX. Entonces,
los migrantes también fueron objeto de discriminacién, segregacién y perse-
cucién, pero de manera ambivalente dada la necesidad de fuerza de trabajo
y colonizacién de amplias regiones en las sociedades de acogida.

El periodo de la Segunda Guerra mundial marcé un hito en los des-
plazamientos humanos con su disminucién acelerada, que sélo se reinicia-
rfan en la década de los setenta. La necesidad de intentar cerrar el ciclo de
destruccién y de odio de una de las etapas mds oscuras de la humanidad,
coincidié también con la reconstruccién de la sociedad diseminada por esta
guerra, la nueva expansién capitalista con la consecuente necesidad de mano
de obra de parte de los paises desarrollados.

El principio de la segunda ola de migracién, ubicada a partir de los afios
setenta, no se caracterizé por una irrupcién masiva de migrantes, sino de su
presencia en espacios delimitados donde enfrentaron, como afirma Sassen
(2013), rechazos u obstdculos para su integracién, pero que parecian restrin-
gidos a estos espacios. A partir de los anos noventa, la cuestién migratoria se
internacionaliza con la denominada alta globalizacién. En la misma medida,
el neoliberalismo se profundiza y sus contradicciones se hacen patentes: pro-
teccionismo vs libre mercado, procesos de desfronterizacién y fronterizacién
paralelos y aumento de la riqueza y productividad con el crecimiento de la
desigualdad, pauperizacién progresiva y pérdida de derechos adquiridos en
largas luchas para gran parte de la poblacién. En este proceso, sectores que
habian ascendido socialmente y disfrutado de los beneficios de la consolida-
cién del Estado de Bienestar, fueron afectados en sus niveles de ingreso y en
su posibilidad de ascenso social.

La férmula de privatizacién de las ganancias y socializacién de las pérdi-
das, profundizadas por el neoliberalismo, sobre todo a partir del siglo XXI,
tuvo repercusiones directas en amplios sectores de las sociedades desarrolladas
y aun en las de nivel intermedio de desarrollo. La frustracién de estas politicas
estd siendo canalizada a través de la busqueda de “chivos expiatorios” para des-
viar el problema de fondo: los migrantes, al ser portadores de vulnerabilidades
en su cardcter de fordneos y no nacionales, fueron la figura ideal para ello.

No obstante esto, también es posible ubicar distintos andlisis que ante
dicho contexto ubican el caricter politico de la migracién no sélo en el desafio
de las fronteras, sino en la propia dindmica cotidiana de reproducir la vida en
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un territorio que se vuelve mds hostil y que termina por constituir procesos de
cuestionamiento y resistencia individual u organizada por parte de los propios
migrantes (Cabrera y Cordero, 2018; Cordero y Cabrera, 2016).

La construccién de una nueva xenofobia avanzé rdpidamente en el siglo
XXI en la misma medida en que el neoliberalismo profundizé sus estrategias de
desposesién de recursos y derechos de los variados grupos sociales y de diversos
estatus. Si bien los elementos étnico, racial, religioso fueron revividos en esta
nueva xenofobia, una categoria mds para estigmatizarlos fue el estatus irregular
en el pais de destino. Se trata, pues, del surgimiento de fronteras simbdlicas que
lejos de servir para bloquear u obstaculizar el paso de objetos, dinero o personas
se han transformado en dispositivos fundamentales para su articulacién en el
marco de las tensiones que histéricamente han existido entre las fronteras ex-
pansivas de capital y las demarcaciones territoriales (Mezzadra y Neilson, 2017).

Se ha debatido el significado de esta categoria construida para esta estig-
matizacién que transforma las distintas poblaciones expulsadas en objeto de
persecucién y amenaza (Sassen, 2015). Las metdforas mds instrumentadas
para ello son relativas a la invasién desproporcionada de elementos fordneos
en determinadas naciones y la construccién de la amenaza que representa
esta poblacién en los paises de acogida. Indicamos en el trabajo que las ci-
fras numéricas presentadas para ello distorsionan el problema, aunque son
efectivas politicamente.

Ortro tipo de estrategia que les construyen podria ser contestada por los
andlisis que demuestran los beneficios de la migracién en varios aspectos en
los paises de destino. Sin embargo, estas conclusiones no son suficientes para
detener la nueva xenofobia. Esta se nutre de profundas insatisfacciones ante
la frustracién de la promesa de igualdad, libertad y fraternidad anunciada a
mids de dos siglos de la Revolucién Francesa, por el florecimiento del libera-
lismo y, de manera reciente, por la promesa del neoliberalismo de un mundo
sin fronteras, préspero y multicultural. Este fracaso se concreta, al contrario,
en el fomento de odio, discriminacién y persecucion de los mds vulnerables,
entre los cuales los migrantes son los sujetos seleccionados para ello.

Por tanto, el crecimiento de los grupos extremistas de derecha o su-
premacistas blancos emerge con nuevas violencias en la segunda década del
siglo XXI. Como reiteramos también en este capitulo, no se trata de ma-
nifestaciones encubiertas, restrictas o simbdlicas de estos grupos. Su avan-
ce consiste en acceder a los gobiernos e imponer su proyecto politico, que
parecia desterrado para siempre en el mundo liberal. Representa una nueva
amenaza que se conjuga con ideologias guerreristas de destruccién del Otro,
que amenazan no solo a los grupos destinatarios, sino también a su entorno
y a las sociedades donde transitan.
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INTRODUCCION

La migracién calificada y la movilidad estudiantil no son fenémenos re-
cientes. Después de la Segunda Guerra Mundial y de los procesos de des-
colonizacién de Africa, Asia y el Caribe; los gobiernos de las principales
potencias econémicas y de algunos paises en desarrollo, comenzaron a atraer
cientificos y estudiantes con objeto de que ocupasen lugares destacados en
la carrera desarrollista. Es por ello que a partir de la década de los noventa el
flujo emigratorio de personas con alta calificacién ha venido experimentan-
do un aumento considerable como respuesta a las continuas demandas de
los mercados laborales (Vergano y Gémez, 2016).

En América Latina existe una amplia literatura sobre flujos emigratorios
hacia paises del Norte; sin embargo, los trabajos sobre emigracién calificada
y movilidad internacional de estudiantes de educacion terciaria son escasos,
especialmente los relacionados como esquemas Sur-Sur y politicas de coo-
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peracién académica® (Prasca y Cielo, 2016). Al respecto, Aguilar y Barreto
(2016) argumentan que la cooperacién internacional juega un papel deter-
minante en la movilidad intelectual intrarregional.

No obstante, de acuerdo a Mendoza, Staniscia, y Ortiz (2016), los pa-
trones de migracién en América Latina muestran un acelerado crecimiento
de la emigracién tanto intra como extra-regionalmente. Estudios recientes
de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sena-
lan que el incremento de la emigracién calificada en la region; se asocia a la
limitada absorcién laboral, los bajos salarios, el incremento del subempleo, y
la tercerizacién de los servicios; aspectos que no corresponden con los incre-
mentos en la oferta de personas con formacién profesional (CEPAL, 2006:
42; Martinez, 2007: 31) (Martinez, 2007) en (Bermutdez y Garcia, 2012). A
la par de estos acontecimientos, otras investigaciones sugieren avances en la
estandarizacién latinoamericana de la educacién de tercer nivel, siendo mu-
chas las voces de cientificos que reclaman la instalacién de un espacio como
el European Region Action Scheme for the Mobility of University Students
(ERASMUS)’ para la movilidad estudiantil, por lo que sugieren reforzar
iniciativas compartidas y mejorar las capacidades en pro de redefinir la po-
litica de cooperacién académica de la regién (Didou, 2011). En la misma
linea, Prasca y Cielo (2016), reconocen la importancia de la migracién Sur-
Sur latinoamericana argumentando que los desplazamientos de migrantes
del tipo Sur-Sur representan el 40% del total de migracién internacional en
la regién, reconociéndose algunos corredores geograficos tales como Méxi-
co, Brasil, Argentina y Chile.

Es en este escenario de altos flujos de movilidad estudiantil intrarregional
en el que emerge la cooperacién internacional como instrumento de fomento
y de intermediacién en el éxito de los flujos de movilidad estudiantil Sur-Sur.
De acuerdo a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémi-
cos (OCDE), la cooperacién internacional intrarregional a partir de proce-
sos de integracién econdmica, educativa y social (cooperacién horizontal), se
constituye en la plataforma que facilita el movimiento de individuos (Roma-
no, 2011, en Rincén, 2013), siendo las becas la herramienta fundamental (Le-
land, 2012, en Rincdn, 2013), pues los académicos y estudiantes se desplazan

4
5

En adelante cooperacién académica y/o cooperacién universitaria.

Programa de educacién y capacitaciéon bandera de la Unién Europea en el dmbito de la
educacién superior. Apoya la movilidad de estudiantes y profesores de educacién superior
que deseen estudiar, ensefiar y trabajar en el extranjero. Ademds, financia a las institucio-
nes de educacién superior (IES) para trabajar conjuntamente en proyectos de cooperacién
transnacional (Secretarfa Ejecutiva del Convenio Andrés Bello, 215AD).
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gracias al apoyo de programas de intercambio institucional y a la obtencién de
subvenciones destinadas para tal fin (Rodero y Rodriguez, 2015).

Teniendo en cuenta lo anterior, esta investigacién focaliza su atencién
en el rol que desempena la cooperacién académica internacional en el andlisis
del fenémeno de emigracién calificada al interior de América Latina, mate-
rializada en la movilidad intrarregional de estudiantes de educacién superior.
De acuerdo con Moreno (2015), la movilidad internacional de estudiantes,
constituye el eslabon de enclave del éxodo de cerebros, siendo analizada desde
las teorfas de migracién, educacion, cooperacién académica internacional, so-
ciologfa, psicologia y desde los estudios de red (Garcia, 2016).

3.1. REFERENTES TEORICOS

El marco tedrico presenta tres aristas. La primera enfocada hacia los deter-
minantes cldsicos de la movilidad estudiantil del tipo Sur-Sur. La segunda
analiza la cooperacién internacional en educacién superior (cooperaciéon
académica) teniendo en cuenta la importancia de los mecanismos de inte-
gracion regional. La tercera fusiona las dos previas con el fin de completar el
cuerpo conceptual de las politicas latinoamericanas de cooperacién acadé-
mica que impulsan la movilidad intrarregional de estudiantes.

Con relacién a la primera arista debe mencionarse que los determinan-
tes cldsicos de la movilidad estudiantil Sur-Sur, emanan desde varias pers-
pectivas tales como: la econdmica, la internacionalista, la trans-nacionalista
y de la denominada migracién calificada horizontal. La primera parte de
la microeconomia neocldsica de maximizacién de beneficios y de la teoria
estructuralista (Koolhaas, Prieto, et alt., 2013; Levatino, 2015; Postelnicu,
2010; Moreno, 2016). La segunda plantea por un lado, el denominado lais-
sez- faire (Tigau, 2015) y por otro; no descarta la posibilidad de fuga de
cerebros (Izquierdo, 2010). La tercera destaca el papel de las corporaciones
transnacionales (universidades y centros de generacién de conocimiento)
como atrayentes de mano de obra calificada (Lozano y Gandini, 2011; Mo-
lina y Vega, 2014), ademds de las redes de cooperacién trasnacional como
promotoras de vinculos de desarrollo entre los emigrantes y sus paises de
origen (Salazar, 2015; Durand y Rodriguez, 2015; Nitz y Faist, 2017; Mo-
reno, 2016). La cuarta perspectiva introduce los conceptos de paises sub-
centros (receptores de migracién) y paises sub-dependientes (emisores de
migracién), siendo esta conceptualizacién resultado de la presencia de des-
igualdades en las modalidades de acumulacién y desarrollo de las fuerzas
productivas, bajo condiciones de dependencia similar (Martinez y Jaspers,
1989; Almuinas y Galarza, 2016).



MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EL SIGLO XXI.
122 UN ANALISIS DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

Para exponer la segunda arista, se deben definir los conceptos de: coope-
racién internacional en educacién superior, cooperacion académica, coope-
racién universitaria y cooperacion universitaria al desarrollo. Es importante
anotar que el vinculo existente entre cooperacién internacional y educacién
superior es denominado cooperacién internacional en educacién superior,
cooperacién universitaria internacional o simplemente cooperacién académi-
ca internacional. Sebastidn, (2004), en Visquez de Francisco y Torres (2017),
lo define como la vocacién de internacionalizacién de las universidades por
medio de la cual pueden enriquecer sus objetivos académicos y mantener re-
laciones internacionales bidireccionales y simétricas con universidades pares
ylo centros de investigacion; con objeto de mejorar su calidad educativa, in-
vestigativa y de extension (Sebastidn, 2004). Por el contrario, la cooperacién
universitaria al desarrollo tiene una finalidad distinta al fundamentarse en la
solidaridad y las relaciones unidireccionales y asimétricas con universidades,
centros de investigacién u otro tipo de organizaciones. Su objetivo es apoyar y
mejorar la otra institucién a partir de la transferencia de conocimientos y ha-
bilidades que contribuyan a incrementar el bienestar en los paises en desarrollo
(Sebastidn, 2004, en Visquez de Francisco y Torres, 2017).

La tercera arista es sustentada por Aguilar y Barreto (2016),quienes des-
tacan la existencia de una interdependencia entre la cooperacién académica,
los procesos de integracién regional y la migracién calificada (movilidad
estudiantil), ya que en el seno de la integracién surgen iniciativas de coope-
racién, que permiten internacionalizar los sistemas de educacién superior y
profundizar atin mds los procesos de integracion. Al respecto, es el progra-
ma ERASMUS, el referente mds importante a nivel mundial en materia de
cooperacién académica en marco de la integracién regional, en este caso la
integracién bajo el seno de la Unién Europea (Aguilar y Barreto, 2016).

3.2. REFERENTES EMP{RICOS
3.2.1. Migracidn calificada

Obolenska y Tsyrkun (2016) argumentan que la movilidad de estudiantes es
resultado de la comercializacién de las universidades y la acreditacién inter-
nacional de sus programas. Aguilar y Barreto (2016) abordan el programa de
becas que ejecuta la Plataforma de Movilidad Estudiantil y Académica de la
Alianza del Pacifico, destacindola como un mecanismo de integracién regional
que funciona a través de acciones de cooperacién internacional para el desarro-
llo. En la misma linea, Guillen (2017) reconoce en los procesos de movilidad
estudiantil, un potente dinamizador econémico y social; pues los movilizados
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al finalizar su formacién retornan al pais y/o institucién emisora como emba-
jadores capaces de propiciar movilidades de otros candidatos; lo que permite
concluir que una cooperacién internacional universitaria bien enfocada, puede
redundar en el bien comin interuniversitario y puede tener efectos inconmen-
surables sobre la movilidad académica y el desarrollo de la institucién.

Con relacién a las investigaciones empiricas sobre migracién calificada,
Rincén (2013) plantea que las becas-crédito constituyen una herramienta
fundamental para formar profesionales en programas de doctorado naciona-
les e internacionales. Destaca la estrategia de internacionalizacién en ciencia,
tecnologia e innovacién (CTI) liderada por el Departamento Administra-
tivo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (COLCIENCIAS-Colombia) y
el Ministerio de Relaciones Exteriores, que incluye movilidad, cooperacién
técnica, alianzas entre paises y programas de becas través del Instituto Co-
lombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (ICE-
TEX) y la Fundacién para el futuro de Colombia (COLFUTURO). Por su
parte, Angulo (2016) presenta el marco institucional y el proceso emigrato-
rio del capital humano especializado colombiano, resaltando su evolucién
histérica y paises de destino. Destaca que COLCIENCIAS, no dispone de
canales oficiales de comunicacién con la didspora; por lo que sugiere politi-
cas efectivas de repatriacién para atraer los nacionales calificados.

3.2.2. Movilidad Internacional de Estudiantes

En la literatura sobre movilidad internacional de estudiantes de educacién su-
perior ha sido ampliamente aplicado el modelo de push-pull, el cual se deriva
de la ecuacién de gravitacién®. Esta ecuacién consta de cuatro (4) variables
correspondientes a los paises de origen y destino: poblacién, PIB per cépita,
distancia geogréfica entre las capitales de ambos paises y lenguaje comdn.

A continuacion, se resalta la importancia de algunas investigaciones al
respecto:

Perkins y Neumayer (2014) analizan la movilidad internacional de estu-
diantes a partir de un modelo de regresién con el objetivo de determinar la
variacién en el niimero de estudiantes internacionales enviados y recibidos por
paises de origen y destino, teniendo como fuente de informacién las estadis-

¢ Los modelos de gravitacion son utilizados como una técnica estdndar para el andlisis

empirico de flujos intrarregionales e internacionales de bienes y capital. El modelo
gravitacional plantea una interaccién entre pares de paises y propone una funcién
creciente del tamafio y decreciente entre la distancia entre ambos paises (Gonzélez er

alt., 2010, en Kim, 2013).
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ticas de la UNESCO entre 2004 -2009. Toman como variables explicativas la
calidad de las universidades (World University Rankings (WUR) (QS 2010);
el régimen politico, el Producto Interno Bruto per cépita, una variable dummy
referente al idioma del pais de destino (1, inglés, 0, espafiol), ademds de la dis-
tancia fisica (en kilémetros) entre las ciudades capitales de ambos paises.

Caruso y De Wit (2015) analizan los determinantes econdémicos de la
movilidad estudiantil intra-europea, a partir de un panel de treinta y tres (33)
paises entre 1998 y 2009; tomando como variable dependiente la afluencia
de estudiantes extranjeros; y como explicativas el costo de vida (inflacién);
el grado de apertura econémica, el PIB per cdpita (medida tradicional de
prosperidad a largo plazo) y la tasa de matricula (todas del pais de destino),
destacando de ellas la segunda y la tercera; tal y como lo hizo Wei, (2013)
asi como, Perkins y Neumayer, 2014).

De otro lado, Rodriguez, Bustillo, y Mariel (2011), asi como Liu y
Wang (2009) analizaron los determinantes de la movilidad estudiantil a
través del programa ERASMUS vy la movilidad hacia Estados Unidos res-
pectivamente. La conclusién de ambos trabajos giré en torno a destacar la
importancia de la calidad académica y el apoyo del gobierno a la educacién
superior en el pais de destino.

3.3. METODOLOGIA

La metodologia de la investigacién parte de dos (2) modelos. El primero
sustentado en la tipologia de datos Times Series Cross Section (TSCS); y
el segundo en Panel de Datos; con el fin de observar el movimiento de las
unidades transversales en el tiempo (Ydnez y Angulo, 2013). En este caso, las
unidades corresponden a dieciocho (18) paises latinoamericanos sujetos de
estudio y la serie temporal es el periodo comprendido entre los anos 2009 y
2015. Con el primer modelo denominado modelo regional se establecen los
determinantes bdsicos” y las variables de captura de la cooperaciéon acadé-
mica que propician la movilidad de estudiantes hacia los seis (6) paises con
mayor recepcién de la regién® (teniendo en cuenta la disponibilidad de da-

7 Ademds de los determinantes cldsicos de la movilidad estudiantil se incluye la varia-
ble Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) como descriptor de la posible relacién posi-
tiva entre los flujos de movilidad estudiantil y el brazo financiero de la cooperacién
internacional hacia los paises latinoamericanos.

Pese a la importancia de México como proveedor de educacién superior de élite, la
imposibilidad de contar con datos actualizados de sus flujos de movilidad entrante
impidi6 tenerlo en cuenta dentro del grupo de paises con mayor recepcion.
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tos). Estos paises son: Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador y Hon-
duras. La segunda modelacién, denominada modelo bilateral cuantifica los
determinantes bdsicos y las variables de captura de la cooperacién académica
sobre la movilidad internacional de estudiantes de educacién de superior al
interior de América Latina (vista de pais a pais).

La inclusién de variables de captura de cooperacién académica intrarre-
gional constituye una estrategia metodolégica novedosa ya que los trabajos
referentes a los determinantes de la movilidad internacional de estudiantes
de educacién superior, sélo se focalizan en las variables socio-econémicas,
politicas, educativas y culturales que inducen este fenémeno; dejando de
lado la inclusién de algin factor relacionado con acuerdos institucionales
y/o de cooperacién entre los paises involucrados. Los casos mds aproxima-
dos se remiten a las investigaciones que se han realizado sobre el programa
ERASMUS.

No obstante, Beine, Noél ez alt., (2013) plantean que los acuerdos bila-
terales en materia de educacién y cooperacién académica, limitan o sesgan la
escogencia de destinos que cuenten con tales instrumentos. Pese a ello, esta
investigacién propone relacionar de manera explicita, los flujos de movilidad
estudiantil entre paises de América Latina, con la existencia de acuerdos de
cooperacién regionales y/o bilaterales en materia de educacién superior. A
partir de los resultados obtenidos se espera proporcionar insumos de politica
publica que permitan esbozar una estrategia de integracion y regionalizacién
de la educacién superior capaz de permear en los resultados de la movili-
dad estudiantil. La inclusién de estos acuerdos junto con la variable Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD), manifiesta el interés de dar apertura a nuevas
agendas de investigacién que permitan vincular el fenémeno de movilidad
de estudiantes de educacién terciaria con los marcos teérico, conceptual e
institucional de la cooperacién académica internacional.

3.4. INTEGRACION REGIONAL, PLATAFORMAS DE BECAS Y
MOVILIDAD ESTUDIANTIL EN AMERICA LATINA

Lazo (2015) en Aguilar Baca y Barreto Canales (2016) argumenta que en
América Latina los programas de becas para movilidad académica, empeza-
ron a operar como instrumento de politica exterior a partir de la década de
los noventa, con el advenimiento del nuevo regionalismo y teniendo como
punto de inflexién la celebracién de la Conferencia Mundial sobre Educa-
cién Superior de la UNESCO 1998. Tomando en cuenta ese planteamiento
y en marco de los diferentes mecanismos de integracién regional vigentes
en América Latina, se pueden identificar diversos programas de becas tales
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como el de la Organizacién de los Estados Americanos (OEA), el Programa
de Movilidad Académica (MARCA) del MERCOSUR, Pablo Neruda de la
Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) y la Plataforma de Movilidad
Estudiantil y Académica (PMEA) de la Alianza del Pacifico.

Al respecto, es importante anotar que MERCOSUR es el tnico que
enmarca su programa de becas dentro de un mecanismo de integracién
regional lo que le permite tener un mayor nivel de madurez. Para un and-
lisis més profundo de esta caracteristica, Perrotta (2014) y Solanas (2009)
argumentan que al interior del MERCOSUR se produce una integracién
horizontal amparada en una estrategia de cooperacién regional, que se ci-
menta en las agendas locales de los Estados mds importantes del Bloque
(Brasil y Argentina).

Teniendo en cuenta la madurez del MERCOSUR y su fortaleza en ma-
teria de educacidn superior regional, se destacan dos grandes hitos que le
han permitido consolidarse:

En el Ano 2001 se firma del Memorindum entendimiento de las li-
neas estratégicas de la educacién superior regional.
En el Afio 2012 se formaliza el Sistema Integrado de movilidad acadé-

mica (SIMERCOSUR).(Solanas, 2009; Perrotta, 2014).

Respecto a la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) se puede destacar
su enfoque de cooperacién académica regional y horizontal, resaltando sus
dos cumbres mds representativas:

En el Afio 2007, la XVII Cumbre Iberoamericana donde se aprueba el
Programa de movilidad académica de posgrado Pablo Neruda.

En el Afo 2014, la XXIV Cumbre Iberoamericana donde se conso-
lida la Unidad Coordinadora del Espacio Iberoamericano de Cono-
cimiento y se materializa la Plataforma Iberoamericana de Movilidad
considerada por muchos académicos el ERASMUS Latinoamericano
(Perrotta, 2014) .

Con relacién a la Alianza del Pacifico se destaca como punto de partida:

En el Ano 2011, la IT Cumbre de Jefes de Estado de la Alianza del Pa-
cifico, en la cual se establece el Memorindum de Entendimiento sobre la
Plataforma de Cooperacién del Pacifico y sobre la Plataforma de Movilidad
Educativa y Académica -PMEA-AP.

Teniendo en cuenta estos instrumentos especificos de cooperacién aca-
démica, a continuacidn, se presentan algunas caracteristicas la movilidad
estudiantil latinoamericana, seguido de los determinantes clésicos e instru-
mentos de cooperacién académica que propician dicha movilidad.
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3.5. MOVILIDAD ESTUDIANTIL DESDE Y HACIA AMERICA LATINA:
PAISES EMISORES Y RECEPTORES DE MOVILIDAD INTRARREGIONAL

3.5.1. Aspectos Generales

En palabras de Herrera y Serensen (2017), en los tltimos diez (10) anos en la
regién ha renacido el fenémeno de la circulacién horizontal de profesionales;
dejando atrds la figura de los exilios politicos caracteristicos de las dictaduras
centroamericanas y suramericanas de los setenta y ochenta. Hoy dia se acu-
de a un nuevo auge migratorio el cual se focaliza en la clase media. Esto es
producto de la globalizacién, la mayor integracién regional y el importante
crecimiento econémico de varios paises latinoamericanos durante la década
del 2000. A su vez, la falta de oportunidades econdmicas y la mayor capacidad
de movimiento gracias a la adquisicién de distintos capitales en las trayectorias
sociales, han hecho que los migrantes calificados se incrementen.

Por su parte, Brasil se ha consolidado como el destino preferido de la
mayoria de paises latinoamericanos’. Siendo mds exactos, para once (11)
de los dieciocho (18) paises analizados es el primer destino regional, apa-
reciendo en segundo renglén Chile, Colombia, Ecuador, Honduras y El
Salvador (Ver Tabla 2 en anexo).

Diferente al caso de Brasil y con especiales connotaciones sociopoliticas,
Cuba'® emerge como el pais latinoamericano que mds estudiantes extranjeros
recibe (30.000 aproximadamente), a razén de su Escuela Latinoamericana de
Medicina fundada en 1999, que 2007 recibia mds de 24.000 estudiantes. Pese
a ser el pais de la regién con mayor indice de recepcién de estudiantes interna-
cionales, es uno de los menos emisores, debido a razones ideolégicas.

3.5.2. Determinantes de la movilidad intrarregional de
estudiantes, caso América Latina

Se presentan dos modelos econométricos. El primero tiene en cuenta el total
de movilidad regional hacia seis (6) paises claves de destino (Brasil, Chile, Co-

° En esta investigacion se tuvieron en cuenta 19 paises latinoamericanos: Argentina,

Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatema-
la, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perti, Reptiblica Dominicana,
Uruguay, Venezuela. Sin embargo, Panamd no fue incluido en los modelos.

10 Pese a la importancia de Cuba como pais receptor de flujos estudiantes intrarre-
gionales, para el andlisis de modelacién no serd incluida a razén de la limitada dis-
ponibilidad de estadisticas macroecondmicas referentes a este pafs (Organizacion
Internacional para las Migraciones, 2016).
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lombia, Ecuador, El Salvador, Honduras) y el segundo especificado a partir del
intercambio bilateral de estudiantes. El principal foco de tales modelaciones
es examinar las variables que condicionan los flujos de movilidad estudiantil al
interior de la zona latinoamericana, incluyendo de manera novedosa, al menos
en la literatura especializada, variables dicotdmicas que muestren la presencia
y/o ausencia de acuerdos o plataformas de movilidad estudiantil e instrumen-
tos de becas en el marco de mecanismos de integracién regional.

Modelo regional

Siguiendo la metodologia de Liu y Wang (2009), se utilizé el esquema de
Minimos Cuadrados Generalizados (MCG) con objeto de obtener una esti-
macidn robusta (Gémez, Uribe ez alt., 2009) (Ver anexo).

En términos generales todas las variables presentan los signos esperados
en teoria, positivo en todos los casos a excepcién del costo de vida. Con base
en las magnitudes, las variables mds importantes resultaron ser el gasto en edu-
cacion superior como porcentaje del producto interno bruto (ge), la variacion por-
centual de la poblacion (pvar) y la ayuda oficial al desarrollo del pais de destino
(7), siendo significativas y positivas al 1% las dos primeras y al 10% la tercera.
También al 10% resulté significativa la variable grado de apertura comercial ().

Es de anotar el efecto positivo que sobre la variacién porcentual de la
movilidad estudiantil tiene la variable dZint que identifica la vinculacién
simultdnea del pais receptor al MERCOSUR y a la SEGIB. Por el contrario,
la variable que captura los efectos de la vinculacién de los paises receptores a
la Alianza del Pacifico (4212ap) resulté no relevante debido a que de los seis
principales receptores s6lo dos (Chile y Colombia) se encuentran vinculados
a este mecanismo de integracion regional.

La significancia del gasto del gobierno en educacion superior(ge) va de la
mano con los resultados de las investigaciones previas que sugieren que un alto
nivel en esta variable, se traduce en la presencia de un conjunto de oportuni-
dades relacionadas con la educacién terciaria (Caruso y de Wit, 2015; 2013)

Con relacién a la variable poblacion del pais de destino (pvar), Beine
et alt., (2013) reconocen en ésta una importante proxy de la capacidad de
acogida del pais receptor.

Por otro lado, la inclusién de la ayuda oficial al desarrollo (v), obedeci6 a
que muchos autores tales como Neira, Lacalle y Portela (2016), la identifican
como un elemento importante para el cierre de la brecha ahorro e inversién en
los paises de renta baja, pues incide positivamente sobre los sectores educativo
y productivo. Por su parte, Ugarte y Verardi (2010) concluyeron que la Ayuda
Internacional al Desarrollo (AID) y la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD),



MIGRACION CALIFICADA EN AMERICA LATINA PERIODO 2010-2015:
MOVILIDAD ESTUDIANTIL E INSTRUMENTOS DE COOPERACION ACADEMICA 129

tienen un contundente efecto sobre los flujos de migracién calificada. Son en-
féticos en mencionar que la evidencia reciente plantea que la AOD induce la
migracién calificada al reducir los costos de informacién y transaccién; y que
la cooperacién internacional puede influir en la seleccién de los migrantes al
proporcionarles informacién sobre paises donantes, oportunidades de becas,
oportunidades laborales en los paises de destino y contactos con nacionales
calificados que se encuentren estudiando y/o trabajando en el extranjero.

Por su parte, un alto volumen comercial del pais de destino (1) resulta ser
reflejo de la facilidad de intercambio y comercio de servicios, entre ellos la
educacién superior, por lo tanto, esta variable es considerada por la litera-
tura especializada un predictor de alta conexién entre los paises de origen y
destino, de alli su signo positivo.

Con relacién al PIB per cdpita (gdpvar), la mayoria de los autores reco-
nocen en éste una proxy destacada del nivel de desarrollo de la educacién,
por lo que una variacién positiva aumenta la atraccién del pais de destino.
Por el contrario un alto costo de vida (i), resulta ser desestimulante para los
estudiantes internacionales y su no significancia estadistica va de la mano
con los hallazgos de Caruso y De Wit (2015), asi como los de Baryla y Dot-
terweich (2001).

Con respecto a la tasa de matricula de educacion superior (nll), Wei
(2013)concluyé que un incremento de la misma tiene un efecto positivo
sobre la entrada de estudiantes extranjeros al pais de destino.

Modelo bilateral

En éste se tienen en cuenta cinco (5) paises de destino: Brasil, Chile, Hon-
duras, El Salvador y Colombia y dieciocho (18) paises de origen. De estos
dieciocho (18) once (11) tienen como principal destino latinoamericano
Brasil, tres (3) Honduras, dos (2) El Salvador y uno (1) Chile y Colombia
respectivamente.

Para tomar la decisién acerca de la tipologia de panel a utilizar se aplica-
ron los test: multiplicador de Lagrange y Hausman, mismos que condujeron
a escoger el esquema de Efectos Aleatorios, el cual considera la presencia de
efectos individuales no observados, pero no correlacionados con las variables
explicativas. Seguidamente se procedié a verificar el incumplimiento de los
supuestos de autocorrelacién y heterocedasticidad a partir del esquema de
Errores Estandar Corregidos para Panel (Panel Corrected Standard Errors
6 PCSE), obteniendo los resultados que se detallan en la Tabla 4 (Anexo).

Del modelo final de movilidad bilateral de estudiantes, con errores co-
rregidos para panel se desprende:
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Un nivel de ajuste de 84,7%, considerado alto.

El signo negativo de la variacién del PIB per cdpita va de la mano con
los hallazgos de Bessey (2007) quienes sorpresivamente observaron
que un mayor PIB per cdpita no incide positivamente sobre los flujos
de entrada de estudiantes a Alemania, hallazgo que se sustenta en la
existencia de programas de becas que permiten a los estudiantes ser
independientes econémicamente y no basar sus decisiones en la renta
del pais de destino. Chankseliani (2015) obtuvo un coeficiente de
correlacién lineal negativo (entre esta variable y los flujos entrantes
de estudiantes) argumentando que los paises mds ricos ofrecen becas
tanto a sus nacionales como a los estudiantes entrantes, con objeto
de desligar su decisién de la trayectoria del producto interno bruto.
Es muy importante resaltar el destacado rol (por nivel de significancia,
signo esperado y magnitud) de las variables gasto en educacion superior
como porcentaje del PIB (ge) y tasa de matricula de educacion superior
(nll). La poblacion del pais de destino (pvar) también incide positiva-
mente en la decisién de eleccién de los estudiantes, al nivel del 10%.
Con relacién a la variable ayuda oficial al desarrollo () su signo ne-
gativo puede obedecer a lo planteado por Ugarte y Verardi (2010)
quienes sostienen que muchos hacedores de politica ptblica a nivel
internacional, especialmente en paises en desarrollo; utilizan la ayuda
internacional como una alternativa para reducir la migracién califica-
da. Por tanto y en consonancia con la teoria de la migracién calificada
del tipo horizontal (intrarregional) propuesta por Martinez Pizarro
y Jaspers (1989); se puede afirmar que los paises de América del Sur
especialmente, tienen tipos de desarrollo homélogos al menos en los
aspectos mds generales; pues casi todos a excepcién de Chile son de
renta media y media alta de acuerdo al BM. Por tanto, un incremento
de la ayuda oficial al desarrollo (AOD) en el pais de destino posible-
mente coincide con un incremento de la misma variable en el pais
de origen, teniendo ello un efecto neto negativo en la movilidad de
estudiantes y en la emigracién calificada en general.

Lo mds destacado del esquema de modelacién bilateral (pais a pais)
es la importancia estadistica (significativa al 1%) que reviste el mze-
canismo de integracion regional MERCOSUR como catalizador de la
movilidad intrarregional de estudiantes a nivel de paises de América
del Sur. Brasil como miembro signatario se convierte en el principal
destino de la mayor parte de los estudiantes provenientes de los paises
sujeto de estudio. Chile y Colombia también emergen como destinos
en consolidacién, lo que evidencia la importancia de este mecanismo
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de integracién, el cual debido a su tradicién ha permeado de manera
significativa en los procesos de cooperacién académica suramericana
a la luz del regionalismo abierto. De forma andloga puede destacarse
el caso de la SEGIB pues la variable 472015 recoge el efecto del hito
histérico que representd para ésta, la XXIV Cumbre Iberoamericana
realizada en 2014, en la cual consolidé la Unidad Coordinadora del
Espacio Iberoamericano de Conocimiento y se materializé la Plata-
forma Iberoamericana de Movilidad considerada por muchos acadé-
micos como el ERASMUS latinoamericano.

En términos generales con el modelo bilateral se verifica lo evidenciado en el
modelo regional y se consolida aiin mds el argumento que respalda al MER-
COSUR como el mecanismo de integracién regional mas maduro de Amé-
rica Latina, debido a su capacidad para desarrollar estrategias de cooperacién
que impactan de manera directa sobre los flujos de movilidad entrante en
los paises miembros. Es atin mds sensible el hallazgo si se vincula de manera
conjunta la presencia de la Secretaria General Iberoamericana de Gobierno
(SEGIB), la cual tiene efecto sobre la movilidad intrarregional de los paises
centroamericanos, en este caso El Salvador y Honduras''.

De manera concluyente Didou (2017) afirma que a principios de la
década del 2000, el espacio iberoamericano de educacién superior mejor6
sus niveles de organizacién a partir de iniciativas de convergencia subregio-
nal en la regién andina con el MERCSOUR y en la regién centroamericana
con asociaciones estratégicas intra, bi e interregionales, que han impulsado
la integracién universitaria en América Latina.

Siguiendo los argumentos de Torres, Gémez y Rodriguez (2015), las
limitaciones de América Latina en materia de capacidades y recursos, han
catapultado a la cooperacién académica como el instrumento ideal para el
fortalecimiento institucional y la contribucién al cierre de las brechas en
materia de desigualdad y desarrollo. Por tanto, es evidente que las variables
de cooperacién académica y de cooperacién internacional en general son
trascendentales en las decisiones de movilidad estudiantil al interior de la
regién latinoamericana. Dichas variables se soportan en los determinantes
clasicos de la movilidad estudiantil que han sido largamente documentados
por la literatura especializada y que se tomaron también como linea base de
esta investigacion.

' Para Didou (2017) las movilidades entrantes en Centroamérica son esencialmente de
proximidad geogréfica, intralatinoamericanas o intracaribefias; que obedecen al uso comiin
del idioma espaiol, la cercanfa cultural y la compatibilidad ideoldgica de los gobiernos.
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CONCLUSIONES

Esta investigacion se propuso avanzar en la frontera del conocimiento exis-
tente sobre movilidad internacional de estudiantes de educacién superior,
trascendiendo de la perspectiva economicista de los cldsicos modelos gravi-
tacionales, a la inclusién de variables de cooperacién académica; tomando
como marco de referencia los mecanismos de integracién regional. Todo ello
con el fin de cumplir con el objetivo general de vincular los flujos de movi-
lidad estudiantil intrarregional en América Latina con los instrumentos de
cooperacién universitaria vigentes en el subcontinente, entre 2010 y 2015.

La investigacién cimenté su justificacién en la importancia que ha to-
mado la regién como destino de movilidad entrante de estudiantes debido
al cambio de direccién del tradicional del esquema Norte-Sur. En este sen-
tido, muchos académicos latinoamericanos han destacado la necesidad de
profundizar sobre la temdtica de movilidad estudiantil intrarregional a partir
de los determinantes cldsicos y de variables relacionadas con mecanismos de
integracién y cooperacién académica horizontal. Este trabajo se propuso dar
el siguiente paso, pues ya Martinez al final de la década de los ochenta habia
dado el primero al identificar polos de atraccion de migracién calificada que
obedecian a intercambios horizontales entre paises con similares niveles de
desarrollo al interior de América Latina. En este escenario, la cooperacién
internacional emerge como instrumento de fomento para garantizar el éxito
de los flujos de movilidad estudiantil, tomando como referente mundial de
cooperacién académica e integracién el programa ERASMUS.

El andlisis de la regién latinoamericana evidencia que la cooperacién
académica se ha intensificado durante el periodo de estudio, debido a que
los paises han identificado la necesidad de acrecentar las relaciones intra-
rregionales a través de acuerdos de integracion; comenzdndose a utilizar los
programas de becas, como instrumentos de politica exterior a partir de la
década de los noventa en marco del nuevo regionalismo y tomando como
punto de partida la Conferencia Mundial sobre Educacién Superior de la
UNESCO realizada en 1998.

A nivel de Latinoamérica se destacan como principales receptores Bra-
sil, Chile y de manera mds distante Colombia y Ecuador. Pese a la importan-
cia de México como proveedor de educacién superior de élite, la imposibili-
dad de contar con datos actualizados sobre sus flujos de movilidad entrante
impidié tenerlo en cuenta dentro del grupo de paises mds receptores. En
Centroamérica se destacan los casos de Honduras y El Salvador; también el
de Cuba, pero por la imposibilidad de contar con estadisticas de movilidad
entrante, éste no fue considerado como pais receptor.
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Una vez desarrollados los ejercicios econométricos de seccién cruzada con
serie de tiempo y datos de panel, los resultados demostraron la importancia de
los determinantes cldsicos de la movilidad estudiantil (al menos en el modelo
regional); éstos fueron: el tamano poblacional del pais de destino, el producto
per cdpita, el gasto en educacién superior como porcentaje del producto y
el volumen de comercio bilateral. Igualmente, la variable relacionada con la
vinculacién del pais receptor de manera simultdnea a la Secretaria General
Iberoamericana SEGIB y al Mercado Comin del Sur (MERCOSUR) presen-
t6 signo positivo. Andlogamente, la variable de captura de la ayuda oficial al
desarrollo (AOD) como porcentaje del producto fue significativa y positiva, lo
que es coherente con la hipétesis de que la AOD facilita la migracién califica-
da porque reduce los costos de informacién y transaccién.

Por su parte el modelo bilateral mostré de manera contundente (con un
nivel de significancia del 1%), la importancia que reviste el mecanismo de
integracion regional MERCOSUR como catalizador de la movilidad intrarre-
gional de estudiantes a nivel de paises de América del Sur. Brasil como miem-
bro signatario se convierte en el principal destino de la mayor parte de los estu-
diantes provenientes de los paises sujeto de estudio de esta investigacién. Chile
y Colombia también emergen como destinos en consolidacién, lo que coloca
de manifiesto la importancia de este mecanismo de integracién regional. De
forma andloga puede destacarse el caso de la SEGIB pues la variable 422015
recogi6 el efecto del acontecimiento histdrico que representd para este meca-
nismo de integracién, la XXIV Cumbre Iberoamericana realizada en 2014; en
la cual se consolid6 la Unidad Coordinadora del Espacio Iberoamericano de
Conocimiento y se materializ la Plataforma Iberoamericana de Movilidad
considerada por muchos académicos como el ERASMUS latinoamericano.

Estos resultados consolidan atin més el argumento que identifica al MER-
COSUR como el mecanismo de integracién regional mds maduro en América
Latina, capaz de desarrollar estrategias de cooperacién bilateral y Sur-Sur en la
regién suramericana que impacten de manera directa sobre los flujos de movili-
dad estudiantil entrante en los paises miembros. Es ain mds sensible el hallazgo
cuando se vincula de manera conjunta la presencia de la Secretaria General
Iberoamericana de Gobierno (SEGIB), la cual impacta en la movilidad intra-
rregional de los paises centroamericanos, en este caso El Salvador y Honduras.
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ANEXO

TaBLA 3.1. OPERACIONALIZACION DE LAS VARIABLES
PARA MODELACION ECONOMETRICA

Si1GNO

VARIABLE InDICADOR MEDIDA NATURLEZA FuenTE
EspeEraDO

Modelos 1: cantidad

de estudiantes de

educacién superior

que se mueven desde

un pais de origen

latlt.loamerlcano . Total de .

hacia uno de los seis di Instituto

(6) paises de destino :lstu 1ante.s, L. de Estadis-

. . e educacién Cuantitati- .

previamente descritos, cerciaria Unidades | va- Depen- | n.a ticade la

entre 2009 y 2015 . UNESCO.

Modelo 2 cantidad que cursan diente data.uis.

de estudiantes de estuc.hos < dell y unesco.org

educacién superior que provienen de

se mueven desde un

pais de origen hacia un

pais destino (ambos

latinoamericanos) entre

2009 y 2015

Producto Interno Bruto E;z?(l)lfiti(\)/il;iziesno Miles de | Cuantita- Indicadores

per cdpita del pais de Délares tiva- Inde- | (+) del Banco

destino por el t'(?tal dela PPA pendiente Mundial
poblacién.

Costo de vida del pais Inﬂaci.c’)n anual - (;uantita— Indicadores

de destino en paridad del Porcentaje | tiva- Inde- | (-) del Banco
poder de compra pendiente Mundial
Volumen del
comercio de

Grado de apertura (bil:;t];sodeslufii : g: Miles de | Cuantita- Indicadores

econdmica del pais de las ex (;rtaciones Délares tiva- Inde- | (+) del Banco

destino P PPA pendiente Mundial

e importaciones
del pais de

destino
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VARIABLE INDICADOR MEDIDA NATURLEZA SHEe FueNTE
EspERADO
Total Poblacién del pais | Numero de . Cuantlta- Indicadores
. . Unidades | tiva- Inde- | (+/-) del Banco
destino habitantes del . .
pendiente Mundial
Proporcién
Gasto en educacién del Producto . .
. | 0 Cuantita- Indicadores
superior como % del Interno Bruto |
. Porcentaje | tiva- Inde- | (+) del Banco
Producto Interno Bruto | del destinado . .
) . ., pendiente Mundial
(pais de destino) a la educacién
superior
Instituto
de Estadis-
tica de la
UNESCO.
Expresada como data.uis.
un porcentaje unesco.org.
de la poblacién Centro de
Tasa de matricula de en el grupo de Cuantita- Estudios
educacién superior del | edad oficial Porcentaje | tiva- Inde- | (+) Distri-
pais de destino correspondiente pendiente butivos,
al nivel de Laborales
educacion y Sociales
superior (CED-
LAS). Uni-
versidad
de la Plata.
Argentina
Ayuda Oficial
Ayuda Oficial Desarrollo como Cuantita- Indicadores
Desarrollo como % porcentaje del Razén tiva- Inde- | (-) del Banco
PIB (pais de destino) Producto Interno pendiente Mundial
Bruto
1: si el pais Construc-
Para modelo 1: re.ce to}i cién propia
Variable dicotémica P con base
de pertenencia pertenece en Aguilar
Al MERCOSUR simultdneamente | Cualidad | Cualitativa | (+) Baca y
al MERCOSUR
y ala SEGIB Barreto
. A y ala SEGIB.
simultdneamente Canales

0: en otro caso

(2010)
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Si1GNO

VARIABLE INDICADOR MEDIDA NATURLEZA FUeNTE
EspERADO
1: para serie Construc-
Para modelo 1: temporal de cién propia
Variable dicotémica de | 2012 a 2015, si con base
pertenef1c1a ala Ahanza el pais receptor Cualidad | Cualitativa | (+) en Aguilar
del Pacifico, teniendo | pertenece a Bacay
en cuenta el perfodo de | la Alianza del Barreto
corte 2012 Pacifico Canales
0: en otro caso (2016)
1: en el caso Construc
que los paises ién :; i
Para modelo 2: tanto emisor con bpasep
. o como receptor .
Z:rl:::tr)inilri:it::lnca sean signatarios, | Cualidad | Cualitativa | (+) g;clzgmlar
MFE)RCOSUR miembros Barr Z
asociados del Ca nelo
MERCOSUR (230 136;'5
0: en otro caso
1: para todos Szr?“?(l)c-ia
Para modelo 2: los paises tanto con bl;sep
Variable dicotédmica de f::;sir(:ersescomo en Aguilar
pertenencia a la SEGIB -p Cualidad | Cualitativa | (+) Baca y Ba-
teniendo en cuenta el miembros de la rreto Cana-
, SEGIB en el afio
periodo de corte 2015 2015 les (2016)
Ki
0: en otro caso y Aum
(2013)

Fuente: Disefio del autor.
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TaBLA 3.2. BINOMIO DE PAISES EMISORES Y RECEPTORES DE ESTUDIANTES
LATINOAMERICANOS. DOS PRINCIPALES PAISES DE DESTINO LATINOAMERICA-
NO Y TRES PRINCIPALES PAISES RECEPTORES A NIVEL MUNDIAL. ANO 201§

Posicion
PriNncIpaL | SEGUNDO
, , PrincIpaL | SEGUNDO | TERCER DEL
Pais DE Pais DE , i B
D Pafs DE Pais DE Pais DE PriNcIPAL
Pais EMisor ESTING DESTING DEestino | DEsTINO DEestino | DEsTINO
EN EN Ni1veL A NIVEL A NIVEL DE
AMERICA AMERICA A X
MuNDIAL | MUNDIAL | MUNDIAL | AMERICA
LATINA LAaTINA
LaTINA
Argentina Brasil Chile USA Espana Brasil 3
Bolivia Brasil Chile Espana USA Brasil 3
Brasil Chile Colombia | USA Portugal | Francia 23
. . _ Reino
Chile Brasil Ecuador | USA Espana Unido 7
Colombia Brasil Ecuador USA Espana Francia 6
Costa Rica Brasil Colombia | USA Espana Alemania 6
Cuba Brasil Ecuador |Espana | Brasil Italia 2
Ecuador Honduras | Chile Espana | USA Italia 6
El Salvador | Honduras | Chile USA Espana Honduras 3
Guatemala Honduras El USA Honduras | Espana 2
Salvador
El . _ .
Honduras Brasil USA Espana Italia 4
Salvador
México Brasil Colombia | USA Espana Alemania 11
. El ) El
Nicaragua Salvador Honduras | USA Espana Salvador 3
Panami Colombia | Honduras | USA Espana Arablla 4
Saudita
Paraguay Brasil Chile Brasil USA Espafia 1
Peru Brasil Chile Espafia USA Italia 4
Rep u.bl%ca Brasil Honduras | Espana | USA Francia 6
Dominicana
Uruguay Brasil Chile Brasil Espana USA
Venezuela Colombia | Brasil USA Colombia | Espana 2

Fuente: Disefio del autor con base en uis.unesco.org/en/uis-student-flow
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TaBLA 3.3. MODELO DE REGIONAL DE MOVILIDAD ESTUDIANTIL. ENTRADA
DE ESTUDIANTES LATINOAMERICANOS HACIA 6 PAISES DE LA REGION
(BrasiL, CHILE, CoLOMBIA, ECUADOR, EL SALvADOR, HONDURAS).

2010-201I§
VARIABLES SVAR
gdpvar 0.536
(0.449)
i -0.00460
(0.0340)
t 0.00543*
(0.00312)
pvar 0.398***
(0.0861)
ge 0.366**
(0.185)
nll 0.00738
(0.00792)
r 0.209*
0.111)
d,int 0.287
(0.377)
Constante -5.545
(3.501)
Observaciones 42
Grupos 6

Errores estdndar en paréntesis

% p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1*, **, ** Indican significancia al
90%, 95%, and 99% respectivamente; de la variable dependien-
te: logaritmo del mimero de estudiantes internacionales
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TaBLA 3.4. MODELO DE BILATERAL DE MOVILIDAD ESTUDIANTIL. ENTRADA
DE ESTUDIANTES LATINOAMERICANOS HACIA CINCO (§) PAfSES DE LA REGION
(BrasiL, CHiLE, CoLoMBIA, ECUADOR, EL SALvADOR, HONDURAS). 2010-
2015. EsQUEMA ERRORES ESTANDAR CORREGIDOS PARA PANEL

VARIABLES SVAR
gdpvar -3.393**
(0.664)
i -0.0539**
(0.0275)
t 0.00413**
(0.00202)
pvar 0.261*
(0.151)
ge 1.047**
(0.501)
nll 0.0259**
(0.0116)
r -0.475%**
(0.135)
d1merco 2.406***
(0.210)
dt2015 0.0537
(0.0964)
Constant 29.47***
(4.384)
Observaciones 126
Grupos 18
R? 0.847

Errores estdndar en paréntesis

* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1*, **, *** Indican significancia
al 90%, 95%, and 99% respectivamente; de la variable de-
pendiente: logaritmo del niimero de estudiantes internacionales



4. FLUJOS MIGRATORIOS EN MESOAMERICA:
EL PAPEL DE LA COOPERACION INTERNACIONAL
PARA EL DESARROLLO

GABRIELA SANCHEZ GUTIERREZ!

INTRODUCCION

En la actualidad cuando la movilidad migratoria es aparentemente mds fécil
y dindmica que nunca, la migracién masiva se considera como un fenémeno
forzado, como un verdadero problema de seguridad nacional o como algo
que simplemente hay que detener. En Mesoamérica son multiples las causas
que la generan y en realidad, dependen de las especificidades de cada pais en
la regién. Pero independientemente de las causas, lo cierto es que hay que
entender a la migracién desde una perspectiva internacional y, esencialmen-
te, como un derecho humano.

Se trata de un fenémeno complejo y lleno de tensiones y contradic-
ciones. Por ejemplo, aunque la migracién es resultado de las profundas
desigualdades que prevalecen entre paises y al interior de estos, también
es cierto que la migracién no solo no ha disminuido la pobreza de manera
significativa, sino que en ocasiones contribuye a incrementar las condiciones
de desigualdad en las propias comunidades de origen, donde se pueden dar
divisiones entre las familias receptoras de remesas y las que no lo son. Asi,
los efectos de la migracién pueden tener altos costos como, por ejemplo,
los cambios en la estructura familiar debido a la ausencia de los padres y
cada vez de mas madres o la dolarizacién del mercado local, entre muchas
otras situaciones. Asimismo, la discriminacidn, el racismo y la xenofobia son
elementos que contribuyen a que la desigualdad se explique mds alld de las
condiciones econémicas de los sujetos migrantes.

El objetivo de este articulo es analizar cémo se vincula el fenémeno mi-
gratorio con la cooperacién internacional para el desarrollo. Para tal efecto

' Doctora en Andlisis Institucional por la Universidad de Paris VIII, Profesora Inves-

tigadora en el Instituto de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora, en México.
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se elabora un panorama general del fenémeno migratorio en la regién me-
soamericana, ofreciendo informacién que permite identificar la multicausa-
lidad de este. Posteriormente se analiza el lugar que ocupa la migracién en
tres agendas globales: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, el Pacto
Mundial para una migracion segura, ordenada y regular y el Plan de Desa-
rrollo Integral: Guatemala, El Salvador, Honduras y México, formulado por
la CEPAL. Se entienden estas agendas como instrumentos estratégicos de la
cooperacién internacional para el desarrollo y se busca dar elementos para
comprender el tipo de propuestas planteadas y el alcance y limitaciones de
estos, dado el contexto politico, econédmico, social y ambiental en el que
actualmente se encuentra la regién. Posteriormente se presentan los instru-
mentos normativos e institucionales con los que México opera su politica
migratoria y se ofrecen algunos ejemplos del tipo de acciones que se llevan
a cabo. El articulo concluye con reflexiones que enfatizan la importancia de
pensar la migracién como un derecho humano. “Solo seria migrante volun-
tario quien pudiendo sobrevivir con dignidad en su entorno social de origen,
decide hacerlo en otro lugar.” (Celis y Aierdi, 2015).

Finalmente, cabe senalar que este articulo retoma los resultados del es-
tudio exploratorio llevado a cabo por el Instituto Mora en coordinacién con
la Dra. Leticia Calderén, en 2018 a invitacién de Oxfam México.

4.1. PANORAMA GENERAL DE LOS FLUJOS
MIGRATORIOS EN MESOAMERICA

El fenémeno migratorio ha acompanado a la humanidad desde siempre, y
son diversas las disciplinas que buscan analizarlo y las causas que lo generan.
La migracién es una de las expresiones mds claras de la desigualdad que priva
entre los paises y al interior de estos. Para algunos, la movilidad humana es
uno de los grandes beneficios de la globalizacién: “La migracién en la su-
bregion de los paises del Norte de Centroamérica y México ha sido fuente
de prosperidad, intercambios, entendimientos y vinculos desde los tiempos
del florecimiento de las grandes civilizaciones mesoamericanas.” (CEPAL,
2019: 14). Para otros, la migracién representa una amenaza, una invasion y,
por tanto, es motivo de criminalizacién y persecucién. Lamentablemente, el
proceso de migracién global en la actualidad es mayoritariamente forzado,
producto de la necesidad, ya sea de sobrevivencia y resguardo, o por condi-
ciones de economia precaria y pobreza.

Son muy diversas las causas que generan los flujos migratorios. Una
primera es la pobreza y la desigualdad. En Mesoamérica aproximadamente
el 10% de la poblacién de mayor ingreso obtiene hasta 70 veces mds que el
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10% mads pobre. Asi, segtin los datos de la CEPAL de 2015, en El Salvador
el 41.6% de la poblacién era pobre, en Guatemala el 62.7%, en Honduras
el 74.3% y en México el 41.2 %. Para el 2015, el Producto Interno Bruto en
México variaba entre 4,444 y 9,696 délares; en Guatemala y en El Salvador
entre 2,330 y 4,443 y en Honduras entre 1,848 y 2,329 ddlares. (CEPAL,
2018: 15). Por otra parte, es claro que hay empleos insuficientes para la
poblacién joven de Centroamérica. “Casi 362 mil jévenes buscan ingresar

al mercado de trabajo anualmente y solo se generan alrededor de 127 mil
empleos nuevos.” (CEPAL, 2019).

TABLA 4.1. JOVENES DE 15 Y 29 ANOS INCORPORANDOSE
A LA PEA ANUALMENTE, 2015

Pafs No.
El Salvador 71.972
Guatamela 194.484
Honduras 95.334
Total 361.790

Fuente: CEPAL, Presentacién del Plan de Desarrollo Integral: El Sal-
vador, Guatemala, Honduras, México, Palacio Nacional (2019).

Para algunos paises centroamericanos, un porcentaje importante del PIB co-
rresponde a las remesas, lo cual demuestra la relevancia que éstas tienen en el
ingreso familiar. En el caso de El Salvador, los ingresos de remesas familiares
corresponden al 17.1% del PIB; en Guatemala al 10.4% y en Honduras al
20.2%. (CEPAL, 2018:11).

La poblacién rural en la regién centroamericana es probablemente la
mids afectada por las crisis econdémicas o politicas, pues justamente son los
territorios donde se desarrolla la actividad agricola los que resultan mds vul-
nerables. A esto hay que sumar como factor de riesgo las condiciones cli-
matoldgicas que traen como consecuencia las sequias en el Corredor Seco
Centroamericano, y con ellas, la inseguridad alimentaria derivada de la falta
de acceso a la seguridad social en la regién. En 2014, el 77% de la poblacién
rural en Guatemala vivia en pobreza y el 49% en El Salvador. Y mds alar-
mante ain, en Honduras, el 82% de la poblacién rural vivia en pobreza en
2013. (CEPAL, base de datos en linea, http://estadisticas.cepal.org/cepals-
tat/portada.html).
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Estos fenémenos tienen distintas expresiones y efectos en cada pais. Por
ejemplo, aunque el nivel de pobreza en El Salvador es menor que en los demis
paises, este pais presenta el porcentaje mds alto de poblacién centroamericana
que reside en el exterior, como puede observarse en la siguiente grafica:

Ficura 4.1. PORCENTA]E DE POBLACION NATIVA QUE VIVE EN EL EXTERIOR

22,8%

8,0% 6.4%

El Salvador Honduras (Guatemala
Fuente: CEPAL (2018:14)

Lo anterior tiene que ver con otras causas dela migracién, como es la reuni-
ficacién familiar. Ciertamente El Salvador tiene una larga tradicién migrato-
ria y una didspora mds consolidada que la de otros paises de la regién, pues
desde los anos ochenta inicié el flujo masivo hacia el Norte. La aspiracién
del reencuentro con familiares que ya viven en Estados Unidos motiva la
migracién, pues es posible contar con apoyo, incluso econémico para em-
prender la travesia. En contraste, los procesos migratorios de los hondurenos
son mds recientes y, por lo tanto, son mds vulnerables, ya que no cuentan
con redes de apoyo ni condiciones para conseguir algin tipo de visa para
ingresar o para permanecer en Estados Unidos. La reunificacién familiar es
un fenémeno que ha generado también lo desplazamientos de nifios, nifas
y adolescentes no acompanados. (ACNUR, 2014).

Estados Unidos constituye el principal pais receptor de la emigracién
mexicana y centroamericana. Hacia el afio 2015, el 97% de los emigrantes
en dicho pais eran mexicanos y 78% de los centroamericanos residian en los
Estados Unidos. En este tltimo caso, Estados Unidos es el destino de 88.9%
de los emigrantes salvadorenos, 86.6% de los guatemaltecos y 81.8% de los
hondurenos. (Canales y Rojas, 2018:14).
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F1GURA 4.2. MEx1cO Y CENTROAMERICA: POBLACION NATIVA EN EL
EXTERIOR Y PRINCIPALES DESTINOS DE LA MIGRACION, 20T 5§

Estados Unidos

121 millones

1.2 millomes

Fuente: CEPAL (2018: 16)

Lo anterior se explica debido a la enorme brecha que existe en las remune-
raciones de Estados Unidos con respecto a las de los paises de Centroamérica y
México en donde la diferencia del salario minimo mensual es hasta cinco veces
mayor, como puede apreciarse en la siguiente grifica. No deja de sorprender
que el salario minimo en México sea, por mucho, el menor de la regién.

La diferencia en los niveles de desarrollo entre estos paises es muy sig-
nificativa, lo cual aunado a la falta de alternativas laborales y a las proble-
maticas sociales de violencia e inseguridad en Mesoamérica, explican que
histéricamente Estados Unidos sea considerado como un pais que ofrece
oportunidades laborales para la poblacién mexicana y centroamericana.

Por otro lado, la comunidad mexicana que vive en Estados Unidos casi
alcanza los 37 millones de personas, si se consideran los distintos grupos y
generaciones que componen este universo. Asi, tenemos que hay aproximada-
mente 25 millones de mexicanoamericanos (ciudadanos de Estados Unidos de
segunda y tercera generacién), y 12 millones de mexicanos de origen, de los
cuales aproximadamente el 6.5 millones no cuenta con documentos y el 5.5
millones tienen la “green card”. (Calderén y Sdnchez, 2018: 7).
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FIGURA 4.3. SALARIO MINIMO MENSUAL, 2017
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Fuente: CEPAL, Presentacion del Plan de Desarrollo Integral: El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Palacio Nacional (2019).

Segtin Orozco y Yansura (2015), a pesar de que la migracién hondurefa es
mds bien reciente, la proporcién de hondurenos fuera de su pais es més ele-
vada que la de Guatemala, el otro pais con la m4s larga tradicién migratoria
internacional.

En suma, el debate sobre las causas de la migracién es amplio y com-
plejo, por lo que resulta importante analizar dichas causas en funcién de las
especificidades de cada pais en la region.

Otro elemento que en la actualidad ha motivado los flujos migratorios
es la violencia del crimen organizado y la situacién de inseguridad que se ha
incrementado en Centroamérica y que tiene antecedentes que vienen desde
los conflictos armados de los afios 80. En el 2017 la tasa de homicidios por
cada 100,000 habitantes era de 60.1 en El Salvador, de 43.1 en Honduras,
26 en Guatemala y 25.9 en México.

Cabe sefnalar también, que entre 2000 y 2015, el flujo de mexicanos
hacia Estados Unidos empezé a revertirse debido a la crisis econémica, y al
incremento de las medidas de seguridad en la frontera Norte. Mds recien-
temente las declaraciones del presidente de Estados Unidos, claramente
antiinmigrantes, han generado en la poblacién norteamericana un gran
rechazo hacia los inmigrantes. Segtin informacién de INEGI a partir de la
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Encuesta Nacional de la Dindmica Demogrifica del 2014 y del Observato-
rio de Legislacién y Politicas Migratorias, estados como Alabama, Arizona,
Carolina del Sur, Mississippi, Tennessee y Virginia han mantenido una
actitud muy negativa frente a la presencia de los migrantes. En contraste,
California siempre ha mantenido una actitud positiva. (Corporativa de
Fundaciones, s/f: 17).

Las recientes caravanas de migrantes que a partir del 2018 empezaron
a atravesar todo México para llegar a la frontera con Estados Unidos mues-
tran una modalidad distinta de los flujos migratorios. Gran niimero de las
personas que participan en estas caravanas buscan obtener la condicién de
refugiadas argumentando que estin huyendo de la violencia extrema en
sus paises y de la persecucién politica. De enero a septiembre de 2018 la
Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR, 2018: 12), reporté
un total de 7,529 solicitantes de refugio en México: 7,484 hondurenos;
3,533 salvadorefios; 791 guatemaltecos, 566 nicaragiienses; 4 de Belice, 2
de Panamd y uno de Costa Rica. Estas cifras tienen variaciones anuales,
pero en general han ido en aumento en los tltimos cinco anos, particular-
mente las de Honduras.

Es importante sefialar que estas caravanas existen desde antes del 2018,
pero se hicieron visibles porque se convirtieron en un escindalo medidtico
cuando el presidente Trump las catalogd como la “invasién de los migran-
tes.” Los solicitantes de asilo politico estin siendo detenidos, separados de
sus familias y enviados a centros de detencién mientras se tramita la autori-
zacién de asilo, cosa que toma mucho tiempo y sucede en pocos casos.

Lo cierto es que el flujo de migrantes que atraviesa México se enfrenta a
la violencia del crimen organizado a lo largo de su ruta. Numerosas institu-
ciones, nacionales e internacionales han documentado ampliamente que los
migrantes son asaltados, secuestrados e incluso asesinados en el camino. Se
ha denunciado la extorsién ejercida incluso por algunas autoridades mexi-
canas, haciendo de este trayecto un verdadero via crucis. Segin la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), “la migracién trasnacional
irregular representa una de las principales fuentes de ingresos para el crimen
organizado en México y en la regién.” (CIDH-OEA, 2015: 45).

Las rutas de los transmigrantes por México coinciden con las esta-
ciones o centros de detencién que la autoridad ha ido desplegando a lo
largo del territorio nacional. En este sentido, en la actualidad México
ha sido mds un pais que deporta que un pais que acoge (Human Right
Watch, 2017).
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FIGURA 4.4. EXTRANJEROS DEPORTADOS POR AUTORIDADES
MIGRATORIAS MEXICANAS POR NACIONALIDAD, 2017
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Fuente: Instituto Nacional de Migracién, INAMI/SEGOB (2017)

La estrategia militar que México despleg a partir del 2009 para atacar al
crimen organizado ha detonado un proceso de intensificacidon de la violencia
que también afecta a la poblacién mexicana. Segtin datos de la Comisién
Mexicana de Defensa y Promocién de los Derechos Humanos, entre 2011 y
2015 hubo 281,418 desplazados internos por la violencia en México, de los
cuales 89,859 corresponden a 141 casos de desplazamientos masivos que se
llevaron a cabo en 14 de los 32 estados del pais. (CMDPDH, 2017). Esta
cifra ha aumentado en 2018 a 330 mil mexicanos desplazados por la vio-
lencia que se encuentran reubicados en alguna parte del territorio nacional.

La postura antiinmigrante del presidente Trump y su insistencia en
construir un muro en la frontera Norte de México y establecer toda suerte
de control fronterizo y vigilancia de los extranjeros ha tenido consecuencias
importantes para la regién. Al punto que entre 2009 y 2013 fueron depor-
tadas a México 2,7 millones de personas, en promedio 540 mil mexicanos
por afo. (CONAPO, 2015). Ante esta situacién, se ha dado un cambio
importante en la dindmica migratoria ya que en los tltimos anos ha bajado
considerablemente el nimero de mexicanos que intentan cruzar la frontera
y mds bien son los centroamericanos quienes persisten en ello.
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Hoy por hoy México se encuentra en medio de una muy dificil situa-
cién. Por el lado Norte, las constantes amenazas y hostilidades del presidente
Trump, y por el lado sur, las dificiles realidades de los paises centroameri-
canos que incrementan el nimero de migrantes que transitan por el pais,
de manera irregular, a través de nuevas formas de mlgracmn y la inclusién
de migrantes provenientes de Haitf, Africa y otros palses que antes no tran-
sitaban por estas rutas. Segin el Informe Especial: “Migrantes haitianos y
centroamericanos en Tijuana, Baja California, 2016-2017. Politicas guber-
namentales y acciones de la sociedad civil”, elaborado por el Colegio de la
Frontera Norte y por la Comisién Nacional de Derechos Humanos ha habi-
do un incremento en el flujo de haitianos y africanos que llegan a la frontera
Norte de México buscando pasar a Estados Unidos:

Puede verse asi el rdpido crecimiento de la llegada de haitianos a
México entre junio y septiembre 2016. El flujo se mantiene muy alto
hasta diciembre. En total, la estadistica migratoria indica que entra-
ron a México y fueron presentados ante la autoridad migratoria de
este pais 17,078 haitianos en 2016 y 852 en los cuatro primeros meses
de 2017. En el caso de los africanos, vemos que a todo lo largo de
2016, se mantiene un flujo de entre 200 y 500 personas cada mes para
alcanzar 3,910 en ese afo. (Paris ez.alt., 2018).

Lo cierto es que, al igual que en Estados Unidos, la poblacién que vive en
las comunidades por las que transitan o se instalan los migrantes ha ido
detonado paulatinamente actitudes cada vez mds discriminatorias, racistas y
xenofdbicas, complejizando mds atn la situacion.

Ante esta situacién, son multiples las organizaciones de la sociedad civil
(OSC) que trabajan en torno a temas de migracién, especificamente defen-
diendo los derechos humanos, brindando asistencia juridica y dando aten-
cién directa a las personas en trdnsito y retorno a través de albergues en los
que se ofrece ayuda humanitaria. Asimismo, varias de estas organizaciones
han jugado un papel fundamental a través de acciones de incidencia en el
marco legal de la migracién.”

Antes de que México fuera clasificado como pais de renta media alta,
eran principalmente las Agencias de Cooperacién Internacional No Guber-
namentales las fuentes de financiamiento de las OSC. Asi, a lo largo y ancho
del pais, multiples organizaciones proliferaban implementando proyectos
de diversos tipos y en distintas dreas temdticas en apoyo a la poblacién mi-

2 Para profundizar la informacidn sobre el trabajo de la sociedad civil, consultar He-

redia, C., y Durand, J. (2018).
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grante. Sin embargo, la cooperacién internacional se ha reducido de manera
considerable y, por otra parte, en la administracién del presidente Lépez
Obrador se ha anunciado la prohibicién, a todas las dependencias de la
Administracién Pablica Federal, de financiar a organizaciones de la sociedad
civil. El caso es que en la actualidad las OSC en general, estdn enfrentando
una situacién financiera muy dificil.

En suma, la situacién actual de los flujos migratorios en Mesoamérica estd
desbordando a todas las organizaciones e instituciones, nacionales y extranje-
ras, publicas y privadas, que de una u otra manera realizan acciones en pro
de la defensa de los derechos humanos de la poblacién migrante en la regién.

4.2. LA COOPERACION INTERNACIONAL EN MATERIA DE MIGRACION

En un mundo globalizado e interdependiente, las agendas internacionales
de desarrollo constituyen un cimulo de declaraciones de la voluntad de los
Estados Nacionales sobre la multiplicidad de temas que, de una u otra ma-
nera, se vinculan con el desarrollo de los paises. Estos consensos o acuerdos
globales, no vinculantes, se traducen después en agendas nacionales que,
en principio los Estados Nacionales debieran incorporar en sus politicas de
gobierno o en sus Planes Nacionales de Desarrollo.

Son muchas las agendas internacionales que aluden a la cuestién migra-
toria, por ejemplo, lo establecido en la Convencién Internacional sobre Pro-
teccion de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Fami-
liares, aprobada en 1990; los Didlogos de Alto Nivel de las Naciones Unidas
sobre Migraciones y Desarrollo, en donde el Grupo de Migracién Global,

...entre otros temas, propuso un debate amplio sobre la relacién entre
la migracién y el comercio, la seguridad humana, las remesas, la fun-
cién del sector privado y en especial sobre dos elementos intimamente
ligados a la movilidad humana: el desarrollo (aprovechar la movilidad
humana) y la cooperacién internacional. (Urbano, 2015: 215).

Ante la agudizacién de las problemdticas derivadas de la migracién forzada
en Mesoamérica hacia Estados Unidos, es fundamental preguntarse sobre
el lugar que ocupa la migracién en las agendas globales y, en particular, en
tres de ellas: en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, en el Pacto
Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular; y en el Plan de
Desarrollo Integral: El Salvador, Guatemala, Honduras y México reciente-
mente propuesto por la CEPAL. Estos tres instrumentos internacionales se
analizan a continuacién.
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4.2.1. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible adoptada en septiembre de
2015 por la Asamblea General de las Naciones Unidas, y suscrita por 193
Estados Miembros, es y serd el eje rector que orientard las politicas globales
y nacionales en torno al Desarrollo y la Cooperacién Internacional en los
préximos afos. En la Declaracién de la Agenda 2030 global, se alude al tema
de migracién en los siguientes términos:

29. Reconocemos la positiva contribucién de los migrantes al creci-
miento inclusivo y al desarrollo sostenible. Reconocemos también que
la migracién internacional es una realidad pluridimensional de gran
pertinencia para el desarrollo de los paises de origen, trdnsito y destino
que exige respuestas coherentes e integrales. Cooperaremos en el plano
internacional para garantizar la seguridad, el orden y la regularidad de
las migraciones, respetando plenamente los derechos humanos y dis-
pensando un trato humanitario a los migrantes, sea cual sea su estatus
migratorio, y a los refugiados y los desplazados. Esa cooperacién tam-
bién deberd fortalecer la resiliencia de las comunidades que acogen a los
refugiados, particularmente en los paises en desarrollo. Subrayamos que
los migrantes tienen derecho a regresar a su pais de nacionalidad y re-
cordamos que los Estados deben velar por que se reciba adecuadamente
a los nacionales que regresen a su pais. (ONU, 2015: 9).

La Agenda 2030 contempla 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
con sus respectivas metas. El tema de migracién no constituye un objetivo
como tal, a pesar de los esfuerzos del gobierno mexicano por lograrlo’, sin
embargo, estd considerado como una meta del ODS 10, que propone “Re-
ducir la desigualdad en los paises y entre ellos.” La meta 10.7 senala: “Faci-
litar la migracion y la movilidad ordenadas, seguras, regulares y responsables de
las personas, incluso mediante la aplicacion de politicas migratorias planificadas
y bien gestionadas.” Y miés adelante: 10.c De aqui a 2030, reducir a menos del

* Meéxico jugé un papel importante en el proceso de disefio de la Agenda 2030

buscando incorporar, entre otros temas: la adopcién de un enfoque multidimensional
de la pobreza; la importancia de la igualdad de género y el empoderamiento de las
nifias y mujeres como elementos transversales; el reconocimiento de los derechos de
las personas migrantes y su contribucién positiva a los paises de origen y destino;
la conservacién de la biodiversidad y la adopcién de compromisos nacionales para
enfrentar el cambio climdtico como instrumentos clave y la proteccién del Estado
de derecho como requisito indispensable. Para mds informacién ver: Dondisch,

Roberto y Gémez, Bibiana (2015).
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3 % los costos de transaccion de las remesas de los migrantes y eliminar los corre-

dores de remesas con un costo superior al 5 % (ONU, 2015: 24).
Ciertamente la Agenda 2030 contempla a los migrantes como pobla-

cién vulnerable y en ese sentido, alude a ella en varios de los ODS, particu-

larmente en el ODS 8:

Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible,
el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos”, cuya
meta 8.8 establece: “Proteger los derechos laborales y promover un
entorno de trabajo seguro y sin riesgos para todos los trabajadores, in-
cluidos los trabajadores migrantes, en particular las mujeres migrantes
y las personas con empleos precarios. (ONU, 2015: 22).

En suma, “la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, en su busqueda
por “no dejar a nadie atrds”, incluye a la migracién como parte integral de las
acciones para reducir las desigualdades y erradicar la pobreza. Algunos ODS
establecen metas especificas asociadas a la migracion tales como:

TaBLA 4.2. ODS Vs. MIGRACION

ODS

METAS

ODS 4: Educacién de
Calidad

Meta 4.b: Promocién de becas para oportunidades
de educacién internacional.

ODS 8: Trabajo decente

y crecimiento econdémico

Meta 8.8: Proteger los derechos laborales y promover
un entorno de trabajo seguro y protegido para todos
los trabajadores, incluidos los trabajadores migrantes,
en particular las mujeres migrantes y las personas con
empleos precarios.

ODS 10: Reduccién de
las desigualdades

Meta 10.7 Facilitar la migracién y la movilidad
ordenadas, seguras, regulares y responsables de las
personas, incluso mediante la aplicacién de politicas
migratorias planificadas y bien gestionadas.

Meta 10.c: Reducir a menos del 3% los costos de
transaccion de las remesas de los migrantes y eliminar los
canales de envio de remesas con un costo superior al 5%.




FLUJOS MIGRATORIOS EN MESOAMERICA: EL PAPEL DE LA
COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO 155

ODS METAS

Meta 17.18: Al 2020, mejorar el apoyo a la creacién
de capacidades en los paises en desarrollo, para
. aumentar significativamente la disponibilidad de
ODS 17: Alianzas para .
datos oportunos, fiables y de calidad desglosados
por ingresos, sexo, edad, raza, origen étnico, estatus
migratorio, discapacidad, ubicacién geogrifica y
otras caracteristicas en los contextos nacionales.

lograr los objetivos

Fuente: elaboracién propia, con base en: La OIM y la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible en América Latina y el Caribe. Disponible en: https://foroalc2030.
cepal.org/2017/sites/default/files/oim_y_agenda_2030_en_alc.pdf

4.2.2. La estrategia mexicana para la puesta en marcha de la Agenda 2030

En el dmbito nacional, la Oficina de la Presidencia de la Reptiblica Mexica-
na, responsable de la implementacién de la Agenda 2030 en México, realizé
una consulta en todas las dependencias de la Administracién Pablica Fede-
ral, a fin de adaptar la Agenda 2030 al contexto y prioridades nacionales.
Con base en ello elaboré la Estrategia Nacional para la puesta en Marcha
de la Agenda 2030 en México. Este documento contempla la visién para
el 2030 en materia migratoria y establece, en el marco del ODS 10, como
meta nacional prioritaria: “Asegurar una migracion y movilidad ordenada, se-
gura, regular y responsable.” (Gobierno de la Reptblica: 107).

En este marco, el documento identifica las siguientes acciones estratégicas:

Fortalecer los mecanismos de movilidad laboral temporal para que
las y los trabajadores nacionales puedan emplearse de manera regular,
ordenada y sequra en el extranjero.

*  Crear mecanismos formales que permitan aprovechar la capacidad de
las personas jovenes migrantes que ingresan al pais como agentes de
cambio social y desarrollo econdmico, con politicas incluyentes para la
reintegracion de personas migrantes mexicanas, en lugar de que al ser
regresados sean discriminados en sus comunidades.

o Integrar sustantivamente el enfoque de derechos humanos en la
operacion y capacitacion de las autoridades migratorias del pais y
fortalecer la vigilancia de sus derechos humanos.

* A medida que la migracion aumenta, tener informacién complemen-
taria sobre el impacto de ésta y el desplazamiento interno en el caso
de las mujeres.

Fortalecer las capacidades y presencia de las instituciones de defensa de
los derechos humanos en el exterior. (Gobierno de la Republica: 105).
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Con respecto a la Cooperaciéon Internacional para el Desarrollo, la Estrate-
gia Nacional establece, entre otros, los siguientes retos:

* Consolidar la institucionalidad del Sistema Mexicano de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo a fin de avanzar ha-
cia una politica de Estado en la materia.

* Fortalecer las capacidades gubernamentales de atencién y pro-
mover una colaboracién mds estrecha entre gobierno, academia,
sector privado, sociedad civil y otros actores del desarrollo, que
trasciendan el horizonte sexenal.

* Fortalecer la arquitectura institucional en México para la
implementacién de la Agenda 2030, explorando diversas opcio-
nes normativas e institucionales que fortalezcan la planeacién
y coordinacién de acciones y actores, y monitoreo de su
implementacién.

* Dar seguimiento a la Alianza Global para la Eficacia de la
Cooperacién al Desarrollo (AGCED).

* Impulsar convenios de colaboracién con todos los actores intere-
sados, nacionales e internacionales, para el intercambio de buenas
précticas, tecnologias y recursos financieros.

*  Promover la creacidn de observatorios ciudadanos para monitorear
los avances de los ODS en Meéxico, con enfoque de género, inter-
culturalidad y ciclo de vida (datos desagregados por ingresos, sexo,
edad, raza, origen étnico, estatus migratorio, discapacidad, ubicacion

geogrdfica y otras). (Gobierno de la Republica: 177).

Sin embargo, ;en qué medida la administraciéon del presidente Lépez Obra-
dor dard continuidad a los compromisos que México adopté en el marco de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible? En todo caso, no hay que per-
der de vista que esta Agenda y los ODS en particular constituyen, para las
organizaciones de la sociedad civil, una herramienta, que puede tener algin
grado de efectividad, para la exigibilidad de los derechos de los migrantes.

4.3.2. El Pacto Mundial para una Migracién Segura,
Ordenada y Regular

El Pacto Mundial es el segundo instrumento que interesa analizar aqui, para
lo cual se desarrollan inicialmente algunos antecedentes. En 2001 en el mar-
co de la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM), se dio
inicio, a peticién de los Estados Miembros, al Didlogo Internacional sobre
Migracién. Este es, sin duda alguna, uno de los principales foros que han
trazado la agenda internacional en la materia. Se trataba de generar un espa-
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cio para definir y analizar los grandes temas y problemdticas vinculadas a la
migracién internacional a fin de fortalecer la cooperacién entre los distintos
gobiernos y la gobernanza de la migracién, con miras a establecer un Pacto
Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular en el 2018.

El Marco de Gobernanza Migratoria (MIGOF), aprobado en el 2015,
es un referente fundamental en el dmbito internacional que establece un
conjunto de principios y objetivos que buscan facilitar la migracién de ma-
nera segura, ordenada, regular y responsable.

En este sentido, el MIGOF es un antecedente fundamental del Pacto
Mundial. El proceso de formulacién del Pacto implicé diversos espacios de
consulta en el dmbito global, en los que se reafirmé la importancia de la
cooperacién internacional para el desarrollo:

Las Naciones Unidas y el sistema multilateral en su conjunto deben
demostrar que la cooperacién internacional es indispensable para sa-
tisfacer las necesidades de los Estados Miembros, asi como para pro-
teger los derechos de los migrantes y para promover el bienestar de las
comunidades que reciben a los migrantes y las comunidades que los

migrantes dejan tras de si (OIM, 2017: 64).

El MIGOF propone tres principios y tres objetivos. Los principios son:
adhesién a las normas internacional y espeto a los derechos de los mi-
grantes; formulacién de politicas contrastadas y aplicacién de enfoques
de gobierno integrados y colaboracién con sus asociados para hacer frente
a la migracién y a las cuestiones conexas. Los objetivos son: 1) Fomentar
el bienestar econémico de los migrantes y de la sociedad; 2) Abordar efi-
cazmente los aspectos relativos a la movilidad en situaciones de crisis; y 3)
Velar por que la migracién se efectiie de manera segura, ordenada y digna.
En este sentido:

Este instrumento ofrece a la OIM la posibilidad de prestar asisten-
cia y apoyo a los Estados, particularmente mediante el desarrollo de
evaluaciones de pais para saber en dénde se encuentran en términos
de su capacidad institucional, coherencia politica y cobertura de las

politicas. (OIM, 2017: 2).

Para tal efecto la OIM ha desarrollado un Indice de Gobernanza Migrato-
ria que permite medir el desempefo de los paises en cuanto a los objetivos
arriba sefalados.

En el 4mbito regional y en el marco de la CEPAL, se llevé a cabo en
Santiago de Chile, en agosto de 2017, la Reunién Regional Latinoamericana
y Caribefia de personas expertas en migracién internacional, preparatoria
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del Pacto Mundial. En ella se hicieron mdltiples propuestas y un conjunto
de compromisos y mecanismos de seguimiento y evaluacién que han sido
insumos fundamentales para el Pacto, mismo que se acordé el 19 de diciem-
bre de 2018, en la Asamblea General de las Naciones Unidas.

El Pacto Mundial plantea la necesidad de mejorar la cooperacién inter-
nacional en materia de migracidn,

ofrece un panorama completo de la migracién internacional y reco-
noce que es necesario aplicar un enfoque integral para optimizar los
beneficios generales de la migracién, abordando al mismo tiempo los
riesgos y desafios a que se enfrentan las personas y las comunidades en
los paises de origen, trénsito y destino. (ONU, 2018: 4).

Asimismo, establece que el marco de la cooperacién supone 23 objetivos:

TaBrLa 4.3. OB]ETIVOS PARA LA MIGRACION SEGURA, ORDENADA Y REGULAR

Recopilar y utilizar datos exactos y desglosados para formular politicas con
base empirica.

Minimizar los factores adversos y estructurales que obligan a las personas a
abandonar su pais de origen.

Proporcionar informacién exacta y oportuna en todas las etapas de la migra-
cion.

Velar por que todos los migrantes tengan pruebas de su identidad juridica y
documentacién adecuada.

Aumentar la disponibilidad y flexibilidad de las vias de migracién regular.

Facilitar la contratacién equitativa y ética y salvaguardar las condiciones que
garantizan el trabajo decente.

Abordar y reducir las vulnerabilidades en la migracién.

Salvar vidas y emprender iniciativas internacionales coordinadas sobre los mi-
grantes desaparecidos.

Reforzar la respuesta transnacional al trifico ilicito de migrantes.

Prevenir, combatir y erradicar la trata de personas en el contexto de la migra-
cién internacional.

Gestionar las fronteras de manera integrada, segura y coordinada.

Aumentar la certidumbre y previsibilidad de los procedimientos migrato-
rios para la adecuada verificacién de antecedentes, evaluacién y derivacién.
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Utilizar la detencién de migrantes solo como tltimo recurso y buscar otras
alternativas.

Mejorar la proteccidn, asistencia y cooperacién consulares a lo largo de todo
el ciclo migratorio.

Proporcionar a los migrantes acceso a servicios bésicos.

Empoderar a los migrantes y las sociedades para lograr la plena inclusién y la
cohesién social.

Eliminar todas las formas de discriminacién y promover un discurso puablico
con base empirica para modificar las percepciones de la migracién.

Invertir en el desarrollo de aptitudes y facilitar el reconocimiento mutuo de
aptitudes, cualificaciones y competencias.

Crear las condiciones necesarias para que los migrantes y las didsporas puedan
contribuir plenamente al desarrollo sostenible en todos los paises.

Promover transferencias de remesas mds rédpidas, seguras y econdmicas y fo-
mentar la inclusidn financiera de los migrantes.

Colaborar para facilitar el regreso y la readmisién en condiciones de seguri-
dad y dignidad, asi como la reintegracién sostenible.

Establecer mecanismos para la portabilidad de la seguridad social y las pres-
taciones adquiridas.

Fortalecer la cooperacién internacional y las alianzas mundiales para la mi-
gracién segura, ordenada y regular.

Fuente: ONU, Pacto Mundial por una Migracién Segura, Ordenada y Regular (2018: 6)

Estos objetivos ponen de manifiesto algunas directrices fundamentales para
pensar en los procesos migratorios. Una primera linea tiene que ver con la
necesidad de considerar a la migracién de manera integral, es decir, tomando
en consideracién los diversos aspectos que la atraviesan, como, por ejemplo,
los humanitarios, lo relativos a los derechos humanos y los que se vinculan al
derecho al desarrollo. Otra de las lineas de reflexién es dejar de identificar a
los paises esencialmente como emisores o como receptores de migrantes a fin
de considerarlos como paises de origen, trdnsito, destino y retorno, tomando
en cuenta el ciclo completo de los flujos migratorios. Es de sehalar también
el énfasis que el Pacto Mundial hace en cuanto a la relevancia que tiene la
cooperacién internacional en materia de migracién y la necesidad de avanzar
hacia una gobernanza mundial capaz de conceptualizar, normar y llevar a la
préctica nuevas formas de gestién de la migracién.
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A pesar de que el Pacto Mundial propone algunos medios para la im-
plementacién de los compromisos adoptados por los Estados miembros en
materia de migracién internacional, también es cierto que no es vinculante
y, por tanto, se espera que la vinculacién existente entre el Pacto Mundial
y la Agenda 2030 ayude a concretar los compromisos explicitos a través de
acciones concretas. Asimismo, no hay que dejar de tomar en cuenta que no
todos los paises miembros de las Naciones Unidas se comprometieron con el
Pacto Mundial, también hay una lista (de cerca de 29 paises) que decidieron
no adherirse, tales como Estados Unidos, Israel, Italia, varios paises de la Eu-
ropa del Este, y en América Latina, Repdblica Dominicana, Chile. Algunos
mis lo estdn considerando. El argumento principal de dichos paises es que
deben dar prioridad a los intereses de su poblacién nacional.

4.2.4. El Plan de Desarrollo Integral: El Salvador, Guatemala,
Honduras y México propuesto por la CEPAL

El Plan de Desarrollo Integral surge como una respuesta necesaria ante las
problemadticas que enfrenta Mesoamérica. Es un documento elaborado por
la CEPAL por mandato de los cuatro gobiernos de la regién y en consulta
con el conjunto de Agencias que integran el Sistema de las Naciones Unidas.
El Plan fue presentado en México el 20 de mayo de 2019 y plantea como
una de sus motivaciones la siguiente: “Los cuatro paises expresan su voluntad
de profundizar la cooperacion en materia de migracion para hacer de la mo-
vilidad humana una opcion libre e informada, sin riesgos de vulneracion de
derechos y en un marco de regularidad” (CEPAL, 2019: 9).

Asimismo, la CEPAL plantea la urgencia de formular “agenda de desa-
rrollo de largo plazo que busque resolver problemdticas estructurales y atender
la movilidad humana en sus fases de expulsion, trdnsito o retorno.” (CEPAL,
2019: 11), todo lo anterior sobre la base del respeto a la soberania de los
Estados, con énfasis en la paz, el desarrollo, la cooperacién internacional y el
fortalecimiento del multilateralismo y la integracién regional.

El documento desarrolla un diagndstico regional, centrado en los pai-
ses del Norte de Centroamérica y México, con base en el cual formula
algunas recomendaciones estratégicas para avanzar hacia lo que la CEPAL
denomina “un nuevo estilo de desarrollo”. Dicho diagnéstico se basa en
cuatro pilares:

*  Desarrollo econémico dindmico con igualdad y sostenibilidad.
* Bienestar social con enfoque de derechos.

* Sostenibilidad ambiental.

*  Gestién integral del ciclo migratorio.
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Nuestras recomendaciones estdn en linea con la concepcion indivisible
y universalista de la Agenda 2030 y se derivan del pensamiento cepa-
lino sobre el desarrollo sostenible, que incluye la macroeconomia para
el desarrollo, el cambio estructural para la igualdad, la integracion co-
mercial y energética con México, el gran impulso ambiental, los pactos
sociales y la construccion de sistemas robustos de proteccion social con
enfoque de derechos, perspectiva de género y de ciclo de vida. (CEPAL,
2019: 13).

Dichas recomendaciones se derivan de cada uno de los pilares enunciados.
Conviene destacar aqui una sintesis de las principales recomendaciones
hechas para lograr una gestién integral del ciclo migratorio:

Formular politicas de movilidad humana en linea con el Pacto Mundial
para una Migracion Segura, Ordenada y Regular y el Pacto Mundial sobre
Refugiados.

Incorporar el principio de no discriminacion en las actuaciones piiblicas en
todo el ciclo migratorio.

Desarrollar politicas para atender personas desplazadas por violencias y
desastres.

Desplegar intervenciones integrales en barrios precarios de partida, paso, lle-
gada y retorno, asi como en ciudades intermedias receptoras de migrantes.
Fortalecer politicas para superar el hambre y la pobreza rural en territorios
de alta propension migratoria.

Incluir a migrantes, refugiados, solicitantes de asilo y retornados en los
sistemas educativos.

Construir entre los paises acuerdos de portabilidad de derechos y seguridad
social.

Supervisar la contratacion equitativa en corredores migratorios y lugares
de destino (CEPAL, 2019).

Hasta aqui hemos revisado tres instrumentos con que cuenta la cooperaciéon
internacional para emprender acciones en materia de migracién en la regién
mesoamericana, desde una perspectiva de derechos humanos y de desarrollo
sostenible. Vale la pena ahora retomar algunos aspectos de lo que ha sido la
politica exterior mexicana en materia de migracién a fin de identificar los
alcances y limitaciones que enfrenta México para dar la cara a las crecientes-
problemdticas derivadas de la migracién forzada
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4.3 LA POLITICA EXTERIOR MEXICANA EN MATERIA MIGRATORIA:
PRINCIPALES MECANISMOS EXISTENTES

Existe un vasto marco juridico en materia migratoria en México.* En gene-
ral, las acciones estdn orientadas a la proteccidn, resguardo y respeto de los
derechos de las personas migrantes en transito por México y en el seguimien-
to y atencién a los connacionales retornados o radicados en cualquier parte
del mundo, ponderando a los que habitan en territorio estadounidense.

En el 4mbito nacional la Secretaria de Gobernacién es la autoridad res-
ponsable de formular y dirigir la politica migratoria del pais, tomando en
consideracién las demandas y posicionamientos del poder legislativo y judi-
cial, asi como de los gobiernos estatales y de la sociedad civil. (Ley de Migra-
cién, 2018, p. 8). Asimismo, el Instituto Nacional de Migracién, en tanto
érgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacidn, es el
responsable de instrumentar las politicas en la materia y de ejecutar, contro-
lar y supervisar las acciones de las autoridades migratorias en todo el pais.’

Durante la inauguracién de las sesiones publicas de la XXIX Reunién
de Embajadores y Cénsules 2018, el entonces titular de la Secretaria de Re-
laciones Exteriores (SRE), Luis Videgaray Caso, sefial6 que la migracién y
el multilateralismo se constituyen como dos temas prioritarios de la politica
exterior mexicana. Asimismo, destacé que:

“México participard de manera entusiasta en la celebracién del nuevo
pacto global para la migracién, en donde se busca tener un marco juri-
dico, si bien no vinculante, si que establezca las mejor practicas y princi-
pios para una migracién que reconozca y proteja la dignidad y seguridad

de los derechos humanos de estas personas.” (NOTIMEX, 2018).¢

* La politica exterior mexicana en materia migratoria se sustenta juridicamente en el

Articulo 1 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; en la Ley de
Migracidn; en el articulo 83 de la Ley General de Poblacion; en el articulo 27, fraccién
XLI de la Ley Orgidnica de la Administracion Piblica Federal; en el Objetivo la 5.4.2
del Plan Nacional de Desarrollo 2013—-2018; en el Plan Sectorial de Gobernacién
2013-2018; y en el Plan Especial de Migracién 2014-2018.

La Ley de Migracién sefiala como otras autoridades auxiliares en materia migratoria
a la Secretarfa de Turismo, a la Secretaria de Salud, a la Procuraduria General de la
Reptblica, a los Sistemas nacional y estatales para el Desarrollo Integral de la Familia
y al Instituto Nacional de las Mujeres.

Véase:  https://www.20minutos.com.mx/noticia/317558/0/migracion-y-multilate-
ralismo-entre-las-prioridades-de-politica-exterior/#xtor=AD-18xts=513356
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Una tercera instancia, en lo que hace a la politica exterior en materia mi-
gratoria, es el Instituto de los Mexicanos en el Exterior (IME),” 6rgano des-
concentrado de la Secretaria de Relaciones Exteriores y entidad responsable
de dar atencién a las comunidades mexicanas en el extranjero. Implementa
diversos programas en el dmbito de la educacién, la asesoria e inclusién
financiera, el desarrollo econémico y comunitario y salud. A continuacién,
algunos ejemplos de los programas que lleva a cabo:

TABLA 4.4. PROGRAMAS DEL INSTITUTO DE MEXICANOS EN EL EXTERIOR

Educacién

Ventanillas de
Orientacién Edu-

En el marco de la Estrategia “Educacién sin Fron-
teras’, la SEP y la SRE acordaron establecer espa-
cios en los Consulados, destinados a la difusién

cativa . .
entre los connacionales, de las oportunidades edu-
cativas existentes en EUA y en México.
La Plataforma de Mexicanos en el Exterior tiene
como propésito dar a conocer informacidn relevante
Mexterior en materia educativa para todos aquellos mexicanos

que se encuentran en el extranjero y/o que desean
reincorporarse al Sistema Educativo Nacional.

Programa Binacio-
nal de Educacién
Migrante (PRO-
BEM)

Cubrir la demanda de maestros bilingiies que se
requieren para atender las necesidades educativas
de la comunidad de origen mexicano en Estados
Unidos; fortalecer el conocimiento de la Historia,
Cultura, Valores y tradiciones mexicanas en los
alumnos de origen mexicano que radican en Esta-
dos Unidos y apoyar la comunicacién permanente
entre profesores estadounidenses y mexicanos.

IME Becas

Ampliar las oportunidades educativas de los mexi-
canos en el exterior y estd dirigido a los estudiantes
de bajos recursos econdémicos que cursan educa-
cién bésica, universitaria y tecnolégica.

Documento de
Transferencia

Otorga reconocimiento oficial a los estudios de
educacién bdsica y garantiza la aceptacién inme-
diata de los alumnos mexicanos en escuelas de sus
lugares de origen.

7

Véase Instituto de los Mexicanos en el Exterior en: https://www.gob.mx/ime
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Espacios de informacién gratuita y permanente
para proteger el patrimonio y la economia familiar
de mexicanos en el exterior, y operan en las instala-
ciones consulares de México en EUA.

Programa a cargo de la Secretaria de Desarrollo
Social, hoy Secretaria del Bienestar, que apoya las
iniciativas de los migrantes organizados para reali-
zar proyectos que contribuyan al desarrollo de sus
localidades de origen, mediante la aportacién de
los tres 6rdenes de gobierno: federal, estatal y mu-
nicipal, asi como de organizaciones de migrantes
en el extranjero.

A través de la Comisién Nacional de Vivienda
(CONAVI) vy el Instituto de los Mexicanos en el
Exterior (IME), y con hipotecarias privadas y desa-
rrolladores de vivienda, el programa busca fomen-
tar ¢ impulsar entre la poblacién mexicana en el
exterior la adquisicién de vivienda en México.

Buscan ofrecer servicios ambulatorios, informa-
cién y capacitacién para la prevencién de enferme-
dades asi como la promocién de la salud entre la
poblacién latina residente en comunidades aleja-
das y de dificil acceso.

S
Q5 .
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< &
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Promueve la salud mental y el bienestar de perso-
nas que necesitan ayuda y consejo. Acceso a infor-
macién en diferentes organizaciones y centros (en
su mayoria hispanoparlantes en Estados Unidos)
que ofrecen apoyo, asistencia y servicios a personas
que requieren apoyo emocional, y/o requieren para
recuperar el equilibrio y salud mental.

Fuente: Instituto de los Mexicanos en el Exterior, sitio web, disponible en: https://www.
gob.mx/ime/acciones-y-programas/educacion-57069

Por otra parte, la Subsecretaria para América del Norte de la Cancilleria, en
el marco de su politica relativa a temas regionales y globales propone: “For-
talecer el apoyo y la colaboracion con ACNUR, UNICEF y la OIM, asi como
con mecanismos existentes como la Conferencia Regional sobre Migracion y el
Comité sobre Migracion de la OEA, para trabajar conjuntamente en vistas a:
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* Incrementar la formacién de capacidades y el apoyo financiero para
atender la migracién Centroamericana.

*  Compartir buenas pricticas en procesos y politicas de refugio y asilo.

o Fortalecer las capacidades regionales para atender los flujos migratorios con
servicios consulares, procedimientos de repatriacion y politicas de refugio y
asilo, bajo el principio de respeto a los Derechos Humanos.

o Emplear los marcos legales e internacionales para identificar y proteger
refugiados y solicitantes de asilo, incluyendo a las poblaciones mds vul-
nerables como mujeres y nifios, y facilitar la reunificacion familiar y la
proteccion de sus derechos humanos.

»  Combatir toda forma de trdfico y trata de seres humanos y otras activida-
des criminales relacionadas, con el fin de proteger la integridad y seguridad
de las personas y profundizar la cooperacion con gobiernos centroamerica-
nos. (Subsecretaria para América del Norte, Fact Sheet Temas Globales
y Regionales, disponible en: https://www.gob.mx/sre/documentos/
facsheets-america-del-norte?idiom=es).

Cabe senalar que el conjunto de estas estrategias se ha centrado en la aten-
cién a mexicanos en el extranjero, especialmente en Estados Unidos, sin
embargo, no contemplan la atencién a los mexicanos retornados. Al respec-
to es el Instituto Nacional de Migracién quien viene promoviendo algunas
estrategias. Entre ellas:

Estrategia Somos Mexicanos, cuyo objetivo es facilitar la reinsercién social
y econdmica de las personas repatriadas mexicanas con el fin de que su
retorno al pais sea digno, productivo y apegado a los principios fundamen-
tales en materia de derechos humanos. (Instituto Nacional de Migracidn,
sitio web, disponible en: https://www.gob.mx/inm/acciones-y-programas/
estrategia—somos—mexicanos).

Programa de Atencion a Migrantes Retornados, promovido por la OIM en
coordinacién con el Instituto Nacional de Migracién. Su objetivo es “Au-
mentar la seguridad de las y los migrantes a su regreso a México, brindar apoyo
y acompanamiento en el traslado y de esta manera, garantizar el retorno a las
comunidades de origen en condiciones seguras y ordenadas, brindar informa-
cidn sobre servicios disponibles, cémo acceder a ellos y oportunidades de empleo
para facilitar el proceso de reinsercion socioecondmica, fomentar la sosteni-
bilidad del retorno para beneficio de las y los retornados y sus comunidades
de origen, asegurar un trato digno y humano al migrante al momento de su
regreso a México. Este Programa se desarrollé en una fase piloto en el marco del
Proceso de Repatriacion al Interior de México, en el que se brindé asistencia a
las y los mexicanos que retornaron al pass, de manera conjunta con el Instituto
Nacional de Migracién.” (OIM, sitio web, disponible en: http://oim.org.

mx/portfolio-item/programa-de-atencion-a-migrantes-retornados/).
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Como se puede observar, en general, esta serie de planteamientos que ha
establecido el gobierno mexicano en materia de migracién implican un con-
junto de acciones y servicios que no necesariamente guardan conexién ni
coherencia entre si, y tampoco se vinculan a una estrategia clara de coope-
racién internacional.

En este sentido, puede afirmarse que, en la cooperacién internacional
mexicana, el tema de migracién ha estado relativamente ausente, y es con la
promulgacién de la Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, en
el 2011, que se inici6 el proceso de construccién de una politica de Estado
en la materia. La creacién de la Agencia Mexicana de Cooperacién Interna-
cional para el Desarrollo (AMEXCID) constituye un paso importante en
esta linea, particularmente si adopta el tema de migracién desde una pers-
pectiva integral y alineada a los tres instrumentos analizados anteriormente.
Hay, sin duda alguna muchas iniciativas y propuestas en este sentido que las
agencias de cooperacién espafiola, alemana, o incluso la de Estados Unidos,
estarfan dispuestos a impulsar en una perspectiva de cooperacién triangular.

Una accién emblemdtica en este sentido es el Programa de Prevencion
de la Migracion No Acompanada de ninas, ninios y adolescentes (NNA) del
Tridngulo Norte de Centroamérica. Se trata de uno de los primeros proyectos
de cooperacién Triangular que se lleva a cabo entre México y Alemania en
beneficio de los paises del Norte de Centroamérica y que es ejecutado por
una organizacién de la sociedad civil: Save the Children. El objetivo es pre-
venir la violencia a través de la educacién y apoyar la prevencién de la mi-
gracién no a acompafada de NNA a través de la mejora de las condiciones
de vida en el dmbito personal, econémico y social en dos municipalidades
de Guatemala, El Salvador y Honduras, con alta tasa de migracién infantil.
(AMEXCID, sitio web, disponible en: https://www.gob.mx/amexcid/accio-
nes-y-programas/cooperacion-de-mexico-con-centroamerica).

Cabe senalar que la Agencia Espafiola de Cooperacién al Desarrollo,
AECID, se ha sumado a esta iniciativa a fin de incorporar el componente de
Cultura para el Desarrollo. Asi, este proyecto se lleva a cabo a través de dos
mecanismos de cofinanciamiento que han resultado innovadores: el Fondo
Conjunto México-Alemania y el Fondo Mixto de Cooperacién Técnica y
Cientifica México-Espana.

Otra experiencia innovadora es la Iniciativa Regional de Cooperacién
Educativa Pro-Jévenes Centroamericanos, que representa la conjuncién de
esfuerzos de multiples instituciones y personas con el fin de contribuir a la
creacién de oportunidades educativas y econdmicas para jévenes de Gua-
temala, El Salvador y Honduras que se encuentran en situacién de ries-
go. Se trata de brindarles formacién en México, sacindolos del riesgo, asi
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como herramientas que les permitan formarse como lideres y articular un
plan de vida a futuro. Es un proyecto pionero e innovador de cooperacién
internacional educativa que busca atender una problemdtica estratégica en
la regién. Pretende ademds cambiar la narrativa de la relacién de coopera-
cién entre México y Centroamérica, tan deteriorada desde hace ya varios
afios, ofreciendo respuestas conjuntas ante desafios compartidos en la re-
gién. A través de becas, estos jévenes realizan estudios técnicos en México y
viven con familias de acogida. Esta iniciativa ha implicado la participacién
de organizaciones de la sociedad civil en México y en Centroamérica, de
la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), de la Agencia Mexicana de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo, de instituciones académicas,
entre otras. Los efectos que esta experiencia estd detonando en las distintas
comunidades con que estos jovenes se vinculan es un ejemplo de coopera-
cién Sur-Sur de nuevo tipo.®

Si bien la Agencia de Cooperacién de Estados Unidos, USAID, no
menciona mecanismos de cooperacién especificamente en materia de mi-
gracion, la Interamerican Foundation, organismo auténomo del gobierno
de los EEUU, creado en 1969 y financiado por el Congreso de los EEUU
para canalizar la asistencia para el desarrollo directamente a sectores pobres
organizados de América Latina y el Caribe si financia organizaciones que
trabajan en migracién desde una perspectiva que no necesariamente vincula
el fenémeno migratorio con un asunto de seguridad nacional.

La IAF ha financiado, desde 1999, alrededor de 20 proyectos dedicados
a fortalecer el vinculo entre la migracién y desarrollo (AMEXCID, 2017).
Algunos ejemplos de los proyectos que la IAF ha apoyado en este lapso:

TaBLA 4.5. EJEMPLOS DE PROYECTOS FINANCIADOS POR LA [AF EN MEx1CO

ORGANIZACION ProyvecTO

Acceso a servicios de crédito y ahorros
Asociacién Mexicana de Uniones | para mexicanos pobres en zonas rurales.
de Crédito del Sector Social Los fondos de la IAF estdn ayudando a la
(AMUCSS) organizacién a desarrollar su capacidad de

procesar transferencias de remesas.

8 Para mds informacién ver pdgina de Puente Ciudadano, A.C., organizacién mexi-

cana que junto con la Red de Fe y Alegria en Centroamérica son responsables de la
implementacién del proyecto.
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ORGANIZACION

ProvecTO

Fomento Cultural y Educativo,

A.C.

Capacitacién en agricultura y medicina
natural, ofrecen apoyo a grupos de

mujeres y jévenes. Asimismo, a través de

la recuperacién de musica tradicional se ha
identificado una atractiva opcién econémica.
Jévenes artistas forman conjuntos musicales
y obtienen ingresos de sus actuaciones.

Desarrollo Binacional Integral

Indigena, A.C. (DBIIAC)

Con apoyo de Culturas Populares e
Indigenas, DBIIAC presta asistencia a sus
miembros con la agricultura a pequena
escala, apoya a pequenos grupos de ahorro y
crédito, y ofrece una variedad de programas
de capacitacion.

Fundacién para la Productividad

en el Campo, A.C.

Estrategia transnacional de desarrollo
empresarial. Capacitacién, asistencia
técnica y crédito a agricultores y pequenos
empresarios en varios estados mexicanos.

Migracién y Desarrollo, A.C.
(MIDE). Zacatecas.

Capacitacién, asistencia técnica y equipo a la
organizacién de productores de miel Abeja de

Oro.

Red Internacional de Migracién
y Desarrollo (RMD),

investigadores de la Universidad
Auténoma de Zacatecas (UAZ).

Apoyo a los migrantes en California para
desarrollar pequefas empresas en su estado
natal.

Coalicién Indigena de Migrantes

de Chiapas, A.C.

Alternativas de Produccion Sostenible para la
reintegracién de migrantes en comunidades
transnacionales Tzotziles de Chiapas.

Comité de Familiares de

Valoracién Socioeconémica y apoyo

Mlgrante? fallecidos y a familiares de migrantes fallecidos y
desaparecidos de El Salvador desaparecidos

(COFAMIDE). b '

Instituto Salvadoreno del Reinteeracion socio-econdmica del mierant
Migrante (INSAMD). eintegracién socio-econémica del migrante.

Fuente: Interamerican Foundation, disponible en: https://www.iaf.gov/es/
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Existen multiples Fundaciones en Estados Unidos que financian actividades
de apoyo a la poblacién migrante radicada alld. Entre ellas estdn: United
States Conference of Catholic Bishops (USCCB), que cuenta con una red
institucional de servicios para refugiados e inmigrantes en cada una de las
188 didcesis, coordinados por la Comisién Episcopal de Migrantes de la
USCCB; el Consejo Nacional de la Raza; The National Immigration Law
Center (NILC); The National Immigration Forum (conocido también
como The Forum); The Mexican American Legal Defense and Education
Fund. (OCDE, 2004).

Lo cierto es que, hasta ahora, la cooperacién internacional en materia
de migraci6n se ha llevado a cabo primordialmente por organizaciones de
la sociedad civil y organizaciones no gubernamentales. En este 4mbito hay
multiples experiencias y mecanismos de cooperacién internacional que vale
la pena explorar.

REFLEXIONES FINALES

Sin duda alguna, los tres instrumentos de la cooperacién internacional para
el desarrollo analizados aqui, ofrecen perspectivas y propuestas que resultan
relevantes para generar practicas novedosas y pertinentes para abordar las
problemadticas derivadas de una migracién que, en el caso de Mesoamérica
es forzada y constituye para muchos, la tlltima alternativa para la sobreviven-
cia. Por tanto, una primera conclusién es que el vinculo entre el fenémeno
migratorio y la cooperacién internacional para el desarrollo es fundamental.

Sin embargo, los tres instrumentos internacionales analizados aqui no
dejan de ser profundamente aspiracionales en el sentido de “buenos deseos”,
mdxime porque los compromisos planteados, como ya se dijo, no son vin-
culantes. Por tanto, su alcance, en términos pricticos, resulta limitado. Ade-
mis, es claro que en el contexto politico actual no hay condiciones reales
para negociar un tratado vinculante integral sobre migracién internacional
en la regién y paradéjicamente, un comtin denominador que impide la con-
crecién de acuerdos internacionales en materia migratoria es justamente la
falta de una cooperacién internacional de nuevo tipo, que escape a las con-
sabidas limitaciones de la coopercién tradicional.

Atn asi, conviene sefialar que los tres instrumentos analizados propo-
nen una nueva narrativa a través de la cual se hacen explicitos, a veces por
primera vez, los derechos que la sociedad en su conjunto tiene con respecto
a una nocién multidimensional e integral del desarrollo. En este sentido
y, mds alld de que los compromisos ahi plasmados no son vinculantes, si
pueden utilizarse como instrumentos para la exigibilidad de derechos. Asi,
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recomendaciones de la Agenda 2030 tales como garantizar la seguridad, el
orden y la regularidad de los migrantes respetando los derechos humanos y
el trato humanitario, reducir los costos de transaccién de las remesas de los
migrantes o proteger sus derechos laborales, constituyen demandas que han
sido reconocidas por todos los Estados que han adoptado esta agenda y ello
constituye, en si mismo, un avance.

El logro de los ODS, de los objetivos propuestos en el Pacto Mundial
para una Migracién Segura, Ordenada y Regulada, asi como la concrecién
de las recomendaciones plasmadas en el Plan de Desarrollo Integral (PDI),
implica cambios estructurales en aspectos econémicos, sociales, ambientales
e incluso culturales, asi como en la situacién politica y de creciente violencia
que persiste en la regién. Lo interesante es, nuevamente aprovechar estos
instrumentos para avanzar tanto en el corto plazo (exigir trato humanitario,
respeto a derechos humanos, gestién integral del ciclo migratorio, etcétera)
como en el mediano y largo plazos, generar condicones econémicas en los
paises de origen que favorezcan el bienestar de las personas, de modo tal, que
la migracién o los desplazamientos no sean forzados.

Mis atin, la Agenda 2030, el Pacto Mundial y el PDI implican la ur-
gente movilizacién y disponibilidad de recursos para el desarrollo. Y en esta
linea, es claro que, a pesar de la agenda del financiamiento al desarrollo, en
la actualidad se enfrentan multiples obstdculos para la canalizacién de recur-
sos destinados a financiar el desarrollo desde el enfoque de sostenibilidad y
de derechos humanos. Prevalece la incertidumbre ante los riesgos de crisis
financieras; de una guerra comercial; del incremento de la desigualdad en la
regién y el crecimiento del 1.3% de las emisiones de gases de efecto inverna-
dero en 2017, entre otros. Aunado a lo anterior, la disminucién de la Ayuda
Oficial al Desarrollo para los paises de ingreso medio (en América Latina y
el Caribe, la AOD representé solo el 0.2% del PIB regional) y, sobre todo,
la falta de una verdadera politica fiscal que coadyuve a la redistribucién de la
riqueza en los paises de la regién. Todo lo anterior, se suma al debilitamiento
del multilateralismo y por ende, a la ausencia de una gobernanza global fa-
vorable para la consecusién de los ODS. Si, los tres instumentos analizados
enfrentan, sin duda alguna, un contexto sumamente adverso. Pero adn asi,
demuestran en sus diagnésticos el agotamiento del modelo econémico he-
gemonico y sientan las bases para pensar en otro tipo de desarrollo urgente
para el planeta.

En este sentido, es importante entender la migracién como una cues-
tién transnacional, regional y global. No se trata de un asunto de politica
interior, por lo que se requieren politicas migratorias integrales, coherentes y
que trasciendan las fronteras. De ahi la relevancia del vinculo entre los pro-
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cesos migratorios y la cooperacién internacional para el desarrollo. Por ello
los procesos migratorios no pueden reducirse a un mero asunto de gestién
de flujos de personas. México avanza en la actualidad hacia una estrategia
enfocada en la generacién de mejores condiciones de desarrollo en México
y Centroamérica, desde lo local, pero ello se plantea en el largo plazo. Y mds
alld de los marcos juridicos y de los andamiajes institucionales con los que se
pueda contar, lo cierto es que se requiere voluntad politica de varios paises de
la regién para implementar medidas que impidan considerar a la migracién
como un “problema”, y que permitan avanzar hacia una concepcién en que
migrar signifique una verdadera opcién de vida para quienes deseen tomarla.

Ante el aumento de comportamientos discriminatorios, racistas y xe-
nobdbicos es funamental promover programas de informacién y educacién
sobre la migracién entendida como un derecho, tanto para la poblacién en
general como para los servidores publicos. Estas acciones educativas ayuda-
rdn a promover una nueva cultura de la movilidad humana como sello de
nuestra época.

El gran valor de las agendas globales es que trazan un horizonte claro
hacia el cual dirigir las acciones, una ruta a seguir en los dmbitos nacional
y local, asi como la adopcién de una concepcién de desarrollo realmente
sostenible y profundamente distinta a la visién, hasta ahora dominante, que
ha demostrado ya su agotamiento total. Ello implicara, sin duda alguna, una
manera de pensar la cooperacién internacional desde nuevas perspectivas,
desde abajo, y en funcién de vinculos de respeto y solidaridad. En este sen-
tido, el papel de la sociedad civil es crucial en la lucha por la exigibilidad de
lo planteado en dichos acuerdos y agendas globales.
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5. ENTRE EL DISCURSO Y LA REALIDAD, ANALISIS
SOBRE LA COOPERACION MIGRATORIA ENTRE MEXICO
Y EL TRIANGULO NORTE DE CENTROAMERICA

SERGIO VAZQUEZ MENELEY!

INTRODUCCION

En su estudio sobre la gestién migratoria entre México y Centroamérica,
Alba y Castillo (2012) concluyeron que ni la recién aprobada ley migratoria
mexicana ni los marcos normativos e institucionales de los paises centroa-
mericanos eran los mds adecuados para atender el fenémeno migratorio en
esta regién, ya que no contaban con las capacidades suficientes para gestio-
nar la migracién regular y, mucho menos, los flujos que se registraran de
migrantes irregulares. Ambos autores senalan que las politicas migratorias
de estos paises —disenadas unilateralmente, es decir, por sus gobiernos cen-
trales— se encontraban atrapadas en un dilema, ya que por un lado tenfan
que responder a los intereses migratorios del vecino del Norte y, por el otro,
a defender sus propios intereses orientados proteger los derechos humanos
de sus connacionales en otros paises: Estados Unidos, primordialmente, y en
menor medida en México, para los centroamericanos.

Mds de un lustro después, a finales de 2018 este dilema contintia vigen-
te y de forma apremiante, debido a la presencia de migraciones en grupo o
caravanas que proceden del Tridngulo Norte de Centroamérica (TNC) con
la intencién de entrar a los EEUU y buscar mejores condiciones de vida;?

! Maestro en cooperacién internacional y desarrollo por la Universidad de Cantabria,

Espafia. También es maestro en relaciones econémicas y cooperacién por la Uni-
versidad de Guadalajara, México. Actualmente estudia el Doctorado en Ciencias
Politicas y Sociales con especialidad en Relaciones Internacionales en la Universidad
Nacional Auténoma de México. E-mail; sergio.vazquez18@gmail.com.

De acuerdo con la Organizacién Internacional sobre Migraciones (OIM)
(2019), las migraciones en grupo son antiguas, pero a partir de octubre 2018
se presentaron grupos inusualmente grandes de personas que se organizaron a
través de las redes sociales para viajar en grupo y encontrar una forma de pro-
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provocando que el gobierno norteamericano reaccionara de forma agresiva y
exigiera a sus vecinos hacer algo para detener los flujos migratorios. Casi en
paralelo, los gobiernos de Centroamérica y México firmaron en Marruecos,
el Pacto Mundial sobre Migraciones como el primer acuerdo internacional
disenado para aprovechar los beneficios de la migracién y velar por la pro-
teccién de los migrantes, tanto regulares como irregulares (ONU, 2018); re-
forzando la idea de que para gestionar estos flujos es imprescindible disenar
e implementar estrategias de cooperacién migratoria.

Aunado a lo anterior, en diciembre 2018 inicié una nueva adminis-
tracién federal en México que en materia migratoria reconocié la impor-
tancia de atender las raices de la migracién regional, por lo que una de sus
principales propuestas fue la creacién de un Plan de Desarrollo Integral
orientado a atender las causas estructurales de la migracién y estimular
el desarrollo de los paises del TNC; proyecto que se elaboré en forma
consensuada con los gobiernos centroamericanos y bajo la premisa funda-
mental de la cooperacién internacional, por lo que también se contempla
la inclusién de otros actores interesados en resolver este fenémeno, inclu-
yendo, a los EEUU.

Sin embargo, la cooperacién puede quedarse Gnicamente en el nivel
discursivo sin presentar acciones contundentes, ya que la regién estd cons-
trefiida por la politica migratoria de los EEUU, por lo que el dilema que
identifican Alba y Castillo no solamente aplicaria a las politicas migratorias
sino también a las acciones de cooperacién. De esta manera es pertinente
cuestionarse con qué bases cuentan México y el TNC para cooperar, tenien-
do en cuenta los alcances y limites de estas acciones frente a los EEUU Para
encontrar una respuesta a ello, este articulo pretende ofrecer un acercamien-
to a la cooperacién migratoria a través de la revisién y andlisis de las capaci-
dades impulsar la cooperacién, partiendo de la idea de que ya existen ciertos
precedentes (Papademetriou, Demetrios y Meissner, 2013),’ los cuales son
de revisién obligada en un periodo critico como el actual y toda vez que se
estd implementando una estrategia integral que coloca en el centro el tema
de los derechos humanos y el desarrollo.

Para alcanzar este objetivo se siguié una metodologia cualitativa la cual
inicié con la definicién y caracterizacién de las politicas migratorias, para

teccién frente a las vejaciones que se pueden encontrar en el trdnsito por otros
paises como México.
apademetriou ef 2/ afirman que ya existen en la regidén acciones de cooperacion en
Papademet t al afi quey t la reg d
las que participa, incluso, los EE.UU., sefalando que “la cooperacién en algunos
q q g
temas migratorios, ya estd ocurriendo con considerable éxito” (2013:5).
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dentro de ellas registrar las principales experiencias de cooperacién; y se-
guidamente, hacer una breve exploracién en las capacidades para cooperar
de estos paises. De esta forma, el articulo se divide en cuatro apartados: en
el primero se realiza una sucinta revisién de las causas de la migracién en
el subsistema mesoamericano asi como una categorizacién de sus politicas
migratorias; en el segundo y tercer apartados, se perfila la cooperacién mi-
gratoria regional mediante la descripcién de sus principales ejemplos; para
en el cuarto apartado, reflexionar sobre las capacidades para cooperar, ha-
ciendo una contrastacion entre los objetivos transversales (de cooperacién)
incluidos en Pacto Mundial sobre Migraciones y la percepcién que de ellos
tienen ciertos actores sociales en la regién. Finalmente, se presentan las con-
clusiones de esta investigacién.

5.1. MULTIPLES CAUSAS, DIFfCIL SOLUCION: MIGRACION
ENTRE MExIcO Y EL TRIANGULO NORTE

Para comenzar, es pertinente ubicar analiticamente el espacio que compren-
de México y los paises del Tridngulo del Norte Centroamericano (El Salva-
dor, Guatemala y Honduras, en adelante se utilizard la sigla TNC) como
parte del subsistema migratorio mesoamericano, marco que han empleado
diversos especialistas para estudiar a las migraciones dentro de un conjunto
de relaciones politicas, econémicas, sociales y culturales en las que se pro-
duce y, a su vez, se articula el fenémeno de la migracién regional (Castles
y Miller, 2004; Durand, 2016; Hass, 2007; Heredia y Durand, 2018; Sin
Fronteras, 2008). Aunque es necesario distinguir, que el subsistema mesoa-
mericano es parte del sistema migratorio norteamericano, el cual es mucho
mds amplio y gira entorno a los Estados Unidos (EEUU) como pais de des-
tino predominante dentro del mismo (Durand, 2016).*

La importancia de los EEUU en el subsistema mesoamericano es nodal,
ya que el conjunto de relaciones que lo conforman estdn influidas en gran
parte por flujos de mercancias, capital e informacién que se dirigen desde
y hacia este pais, produciendo y reproduciendo el subsistema, a lo que se

* Durand agrega que al ser EEUU la potencia global, este pais articula un sistema

migratorio de dimensiones globales, que en 2011 estimaba una poblacién migrante
de aproximadamente 43 millones de migrantes, procedentes en primer lugar de los
paises mds cercanos a EEUU; posteriormente, de paises occidentales con relaciones
histéricas y culturales con este pais; y finalmente, de pafses mds lejanos geografica y
culturalmente pero dentro de su influencia politica (2016: 24).
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suman causas y factores propios de los paises emisores y de transito de mi-
grantes con raices histéricas de diversa indole. °

Canales y Rojas (2018) identifican distintos factores que impulsan la
migracién, predominantemente, de forma unidireccional hacia los EEUU;
y mencionan que si bien México presenta vinculos migratorios histdricos
de mds de un siglo de antigiiedad, la migracién centroamericana es relati-
vamente reciente y sus inicios se pueden ubicar aproximadamente en 1980
con la ebullicién de conflictos civiles en algunos de estos paises, a lo que se
ha venido sumando de acuerdo con Durand (2016), otras causas como crisis
econdmicas, alimentarias e incluso climdticas.

Ello ha derivado en que la migracién se presente de diversas formas
tanto México como los paises del TNC, los cuales se distinguen por ser emi-
sores, de trdnsito y retorno, asi como receptores de migrantes, de tal manera
que en los cuatro paises se presentan todas las fases del ciclo migratorio; lo
que torna a este fenémeno mds complejo y no solo para su andlisis sino que
también para su atencién.®

Otra caracteristica del subsistema mesoamericano es la fuerte presencia
de migracién irregular, es decir, personas que migran sin tener los permisos
correspondientes para estar en otro pais; destaca que, en 2015, 55% de los 3
millones de inmigrantes del Tridngulo del Norte que vivian en los EEUU no
contaban con los permisos de residencia (Pew Research Center, 2017).

> Deacuerdo con Castles y Miller (2004), la teorfa de sistemas migratorios sugiere que

los movimientos migratorios por lo general se generan por la existencia de vinculos
previos entre los paises de envio y recepcién basados en la colonizacién, la influencia
politica, el intercambio, la inversién o los vinculos culturales. Ahora bien, conviene
aclarar que cada pais manifiesta especificidades propias que tienen que ver con par-
ticularidades internas de los paises o de alguna regién o demarcacién puntual que
hacen que pese mds un factor que otro, por lo cual no es pertinente considerar los
mismos factores para toda la regién (Canales y Rojas, 2018).

Para este trabajo, los rasgos mds importantes que articulan la migracién internacio-
nal dentro del subsistema mesoamericano se logran condensar en el siguiente argu-
mento: “México y el Tridngulo del Norte se caracterizan por una emigracién neta
positiva, es decir, la emigracién es superior que la inmigracién. La mayor parte de los
migrantes se dirigen a Estados Unidos, ya sea para la busqueda de un mejor nivel de
vida, por reunificacién familiar o como consecuencia de la inseguridad y violencia
en sus paises de origen” (Schiavon y Cdrdenas, 2016: 183).



ENTRE EL DISCURSO Y LA REALIDAD, ANALISIS SOBRE LA COOPERACION
MIGRATORIA ENTRE, MEXICO Y EL TRIANGULO NORTE DE, CENTROAMERICA 179

FiGura 5.1. MIGRANTES MEXICANOS Y DEL TNC EN
EEUU ENTRE 1990 Y 2015 (MILES DE PERSONAS)
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Fuente: Pew Research Center (2017)

A partir de 2011, comenzé de nuevo un incremento de la migracién irregu-
lar del Norte centroamericano en contraste con una disminucién de la pro-
cedente de México. De acuerdo con el Pew Research Center, el reciente auge
de la migracién irregular centroamericana se debe a multiples causas entre
las que se encuentran altas tasas de homicidios, actividades de pandillas, asi
como otros actos de violencia en el hogar (2017), sumdndose a las causas
tradicionales de la emigracién que se vinculan con la atraccién por parte del
mercado laboral estadounidense para mejorar las condiciones econémicas y
laborares de los centroamericanos.

Si bien estas causas se presentan también en México, son mucho mds
acuciantes dentro del TNC, pues como se adelanté los flujos migratorios
procedentes de esta regién son mds recientes y de acuerdo con Heredia
(2016), su auge se debe a algunos factores especificos: la consolidacién de
un modelo econémico extractivo y el respectivo abandono de la agricultura
campesina; la violencia que inici6 con las guerras civiles y se mantuvo con la
entrada del narcotréfico y, la posterior conformacién de pandillas y maras;
los desastres naturales que azotan con fuerza a la regién; asi como las débiles
capacidades institucionales para proveer servicios sociales bésicos a la pobla-
cién insertas en circulos de negligencia y corrupcion.

Teniendo en cuenta las causas anteriormente mencionadas, la CEPAL
(2018) analiza ubica a la pobreza y la desigualdad como dos de las causas
centrales de la emigracién en los paises contemplados; ya que de acuerdo con
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sus datos, el Producto Interno Bruto (PIB) per cdpita del TNC es menor al de
sus vecinos y representa un tercio del promedio de toda la regién latinoame-
ricana; y ademds, un porcentaje considerable del PIB de estos paises depende
de las remesas enviadas desde el exterior por sus connacionales que radican en
los EEUU, desvelando una elevada dependencia de estos ingresos asi como la
escasez de otras fuentes que permitan generar recursos en estos paises.

TaBraA 5.1. CIFRAS DE POBREZA Y REMESAS DEL TINC Yy MEXICO, 2015-2017

PIB rEr PORCENTAJE DE LAS
i NIVEL DE POBREZA ,
Pais (PORCENTAJE)* CAPITA ANUAL REMESAS RESPECTO
(DOLARES)** AL PIB
El Salvador 41,6% 3479 17.1%
Guatemala 67,7% 3195 10.4%
Honduras 74,3% 2258 20.2%
México 41,2% 10048 2.7%

Fuente: elaboracién propia con datos de CEPALSTAT. Bases de datos y publicaciones esta-
disticas de la CEPAL (2018). *Datos de 2015 y **Datos de 2017. El nivel de pobreza es la
suma de la tasa de pobreza y la tasa de indigencia.

Como se muestra en la Tabla 5.1, estos paises presentan elevados niveles de
pobreza que superan el cuarenta por ciento del total de su poblacién y en
algunos casos como Guatemala y Honduras, se registran niveles alarmantes
pues casi tres cuartos de la poblacién se encuentra en esta condicién.”

En paralelo a la pobreza, la desigualdad es un problema acuciante den-
tro estas sociedades que no solo afecta a las personas en condicién de po-
breza e indigencia, sino a las clases medias, las cuales ven cada vez mds res-
tringido su acceso a los servicios bésicos. Esto se puede evidenciar a través
del Indice de Desarrollo Humano (IDH) que refleja el nivel del progreso
al combinar informacién sobre la salud, la educacién y los ingresos de las
personas (PNUD, 2018). Resalta que en una comparacién mundial, México
estd en la mitad de la lista, mientras que los paises del TNC se encuentran

7 Esta situacién se torna mds aguda en las zonas rurales de estos paises, ya que la pobla-

cién rural es mds sensible a las crisis econémicas, politicas e incluso climatolégicas.
Es importante resaltar que los paises del TNC tienen un alto componente de pobla-
cién rural, que en Guatemala y Honduras es de alrededor del 58% y en El Salvador
38% para 2015 (CEPAL, 2018).
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entre los més rezagados de Latinoamérica y del mundo, como se ilustra en
la siguiente tabla (5.2)®

TaBLA §.2. CIFRAS DE DESIGUALDAD Y GASTO SOCIAL
pEL TNC vy MExico, 2016-2018

Lugar 5
COEFICIENTE | GASTO PUBLICO
, IDH OCUPADO A
Pais (2017) | NIVEL MUNDIAL DE GINI SOCIAL COMO
7 v (2017) PORCENTAJE DE PIB *

(2017)
El Salvador 0,674 121 40,0 9.3%
Guatemala 0,650 127 48,3 6.9%
Honduras 0,617 133 50,0 9.2%
México 0,774 74 43,4 9.9%

Fuente: elaboracién propia con datos de CEPALSTAT. Bases de datos y publicaciones esta-
disticas de la CEPAL (2018) y con informacién del PNUD (2018). *Datos de 2016.

En laTabla 5.2, también se registra la desigualdad a través del Coeficiente de
Gini,” demostrando que estos paises tienen niveles similares que rondan los
50 puntos en este indicador, pero de los cuatro paises, El Salvador es el que
mis tiende a la igualdad en la distribucién de los ingresos.

Con lo hasta aqui presentado, se pretende remarcar que dentro del sub-
sistema mesoamericano tanto la pobreza como la desigualdad son dos fac-
tores que estimulan la expulsién de emigrantes, los cuales se suman a otros
factores mds y aunque no es el objetivo de esta investigacién ahondar en
ellos, es importante contemplarlos en cualquier andlisis de este fenémeno.

Mas a lo que se orienta en esta investigacién es a conocer cudl es la for-
ma en la que estos paises responden para gestionar la migracién en el dmbito
de la cooperacién, lo que implicaria tener en cuenta que si bien el subsiste-
ma mesoamericano estd conformado por un conjunto de relaciones diversas
—como se adelanté— dentro de ellas también se encuentran las relaciones

¥ De acuerdo con la nueva clasificacién del PNUD, México es un pais de desarrollo

humano alto y los paises del TNC son paises de desarrollo humano medio.

[ndice que sirve para medir la desviacién de la distribucién de los ingresos entre los
individuos de un pais con respecto a la distribucién perfecta de la igualdad; donde
cero corresponde a una igualdad absoluta, es decir, todos tienen los mismos ingresos
y 1 se refiere a desigualdad absoluta, esto es, que una persona o personas acumulan

todos los ingresos y el resto de la sociedad se queda con pocos (PNUD, 2018).
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politicas, es decir, las interacciones de poder que se dan entre los diferentes
actores que participan para la atencién del fenémeno. Por lo que conviene
avanzar en este sentido en la investigacidn, precisando que aunque en la ges-
tién migratoria participan distintos actores, son los Estados quienes tienen
las atribuciones y obligaciones para realizarlo,' convirtiéndose en los prin-
cipales responsables de estas acciones'' conforme al derecho internacional.

Sobre la gestién, Blanco (2006) menciona que el volumen de los movi-
mientos migratorios y sus multiples implicaciones tanto en beneficio como
en detrimento del desarrollo de las sociedades ha hecho que las migraciones
se conviertan en uno de los principales asuntos de las agendas publicas de los
gobiernos del mundo, tanto en los paises receptores como de los emisores.
Por lo que los gobiernos centrales tienen que seleccionar las decisiones y
acciones que adoptardn para conformar su propia politica migratoria, como
el instrumento mediante el cual el Estado define su marco conceptual y
operativo para atender la migracién y que servird como guia para todos los
actores e instituciones involucrados —tanto gubernamentales como no gu-
bernamentales— (Canales y Rojas, 2018).

De conformidad con los principios rectores del Pacto Mundial sobre
Migraciones aprobado en diciembre de 2018, los Estados son los unicos
actores que, haciendo uso de su derecho soberano, pueden regular la migra-
cién dentro de su jurisdiccion territorial y, por ende, determinar su propia
politica migratoria (AGONU, 2018). Y aunque este reconocimiento es re-
ciente, ésta ha sido la costumbre en las relaciones internacionales, ya que el
Estado ha sido por antonomasia el actor central en la gestién migratoria,
apelando a su soberania nacional.

De manera que, en el sistema internacional ha predominado una ten-
dencia a la accién unilateral de los gobiernos central (unilateralidad), quienes
han disefado e implementado sus politicas migratorias de acuerdo con sus

' En el sistema internacional se ubicando al Estado como el actor central con lo que
muchas veces se minusvalora el trabajo que realizan otros actores no gubernamentales
en materia de gestién migratoria, como organizaciones de la sociedad civil, fundaciones
sociales o religiosas, academia, entre muchos otros. Ya que como sefiala Artola (2008),
la migracién es un fenémeno que no solamente importa y compete a los Estados, sino
que éste es un tema que despierta un creciente interés en cada vez més actores.

De acuerdo el derecho migratorio el Estado, en especifico, su gobierno central es el
encargado de regular: los aspectos juridicos del transito internacional de personas; las
modalidades y condiciones de estancia y permanencia de extranjeros; las consecuencias
de conductas punibles derivadas de las acciones u omisiones relativas a ello (Victal,
2004). Dentro del derecho internacional se reconoce la soberania que tiene el Estado
para la regulacion de las entradas y salidas de nacionales y extranjeros en su territorio.
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intereses nacionales y dejando espacios minimos o nulos para acciones coo-
perativas en las que se atiendan las causas profundas de la migracién y se vea
en favor del desarrollo y los derechos humanos de los migrantes; atendiendo a
este fendmeno desde una légica estatal que tiene como horizonte la protecciéon
de las fronteras nacionales y eludiendo la naturaleza transnacional del mismo.

No obstante, aunque las politicas migratorias han sido y continden
siendo potestad casi tnica de los Estados, tanto a nivel internacional como
regional se han registrado importantes experiencias de cooperacién, las cua-
les, aunque permanecen en el dmbito discursivo —primordialmente— han
intentado cambiar impulsar la cooperacién internacional en materia migra-
toria. Destaca el andlisis de Victal (2004), autor que clasifica a las politicas
migratorias de acuerdo con los intereses de los paises y que resulta pertinente
para los fines de esta investigacin.

TaBLA 5.3. CATEGORIZACION DE LAS POLITICAS MIGRATORIAS

POLITICAS DE INMIGRACION POLITICAS DE EMIGRACION
Politica Busca ciertas.caracterl'sticas Politica Alieflta a la salida
celectiva | P l(?s extranjeros de . masiva de sus

inmigrantes expulsién | nacionales.
Impide la inmigracién
de un determinado pais,
Politica endureciendo los controles Impide la salida de
restrictiva | de ingreso y ejerciendo sus nacionales o la
medidas de expulsién de Politica | permiten sélo bajo
extranjeros de manera ilegal. | cerrada estrictos controles que
Busca aumentar la garanticen el retorno.

Politica de | inmigracién legal para
apertura | efectos de residencia, bajo
ciertas condiciones.

Fuente: elaboracién propia, con base en Victal (2004)

Para este autor, los gobiernos centrales tendrian que diferenciar entre sus politi-
cas de inmigracién (entradas) y emigracién (salidas); y se observa que, en ambos
tipos de politicas, se pueden incluir acciones cooperativas, pero éstas tienden
a ser mds factibles de aplicar cuando las politicas son de corte mds aperturista.
Una vez que se introdujo esta categorizacién es pertinente preguntarse si
las politicas migratorias de México y los paises del TNC tienden a la coopera-
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cién o por el contrario son mds restrictivas, teniendo en cuenta que estos paises
estan insertos en un subsistema con las caracteristicas antes mencionados, con
lo que se estarfa haciendo referencia al diseno e implementacién de politicas
migratorias que deben responder a un fenémeno sumamente complejo.

En sus reflexiones sobre la politica migratoria, Castillo sehala que en
décadas anteriores —a la primera del siglo XXI— las migraciones en esta re-
gién pudieron existir sin la necesidad de una politica clara y definida; el
autor agrega que “los marcos juridicos y reglamentarios eran una referencia
normativa, pero —en muchos casos— estas situaciones se resolvian localmente
y de manera ad hoc” (2005:73).

Ello demuestra que, aunque los gobiernos de estos paises hayan tenido
politicas en la materia desde hace varias décadas atrds, a partir del presente
siglo éstas cobran una mayor importancia por el volumen y la complejidad
de los movimientos migratorios que comenzaron a articular el subsistema
mesoamericano. En la actualidad, estas politicas tienen como comin deno-
minador una visién unilateral en la que priman los intereses nacionales, lo
que parece insuficiente para gestionar un fenémeno como la migracién; sin
embargo, este es el establishment en el sistema internacional y no se vislum-
bra algiin tipo de cambio en ello. Esta situacién se traslada y prevalece en el
subsistema mesoamericano, que estd supeditado a la politica migratoria de
EEUU en su rol de potencia global y también de mayor receptor de inmi-
grantes a nivel internacional y, por supuesto, regional.'?

5.2. DEFINIENDO LA COOPERACION MIGRATORIA EN EL
SUBSISTEMA MESOAMERICANO

A pesar de que la visién unilateral es la caracteristica predominante de las poli-
ticas migratorias en el subsistema mesoamericano, dentro del conjunto de rela-
ciones politicas regionales también se cuenta con experiencias cooperativas por
las que han optado los gobiernos centrales de estos paises —incluso EEUU-, sin
dejar de responder a sus propios intereses, pero si optando por cooperar como
una forma de evitar las consecuencias que cada gobierno percibe negativas de
la migracién. Esta cooperacién como mencionan Papademetriou ez a/t. (2013),

12 Como e¢jemplo de estas politicas migratorias estd el caso de México, cuyos gobiernos han
disefiado ¢ implementado distintas estrategias como las presentadas en el andlisis de Arrio-
la “la operacién sellamiento (1998-2000), el Plan Sur (2001-2002), la Propuesta de Poli-
tica Migratoria Integral de la Frontera Sur de México (2005) y el Plan de Ordenamiento
de la Frontera Sur (2006-2007). Hacia 2009-2010, aparecen sehales de otro proyecto
denominado Plan Integral de la Frontera Su, el cual nunca llegd a ejecutarse.” (2018:3 1).
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definitivamente no elimina la naturaleza asimétrica de las relaciones que existen
en el subsistema —entre EEUU vy el resto de paises— pero si contribuye a que se
den respuestas tendientes a la cooperacién a algunos temas especificos de un
fenémeno transnacional y complejo como es la migracién.

De esta forma, algunos especialistas distinguen algunas experiencias de
cooperacién bilateral o regional dentro del subsistema (Alba y Castillo, 2012;
Artola, 2008; Papademetriou ez alt. 2013) las cuales estdn imbricadas en las
politicas migratorias aunque —retomando la categorizacién de Victal (2004)—
, es mds factible que se presente la cooperacién cuando las politicas son aper-
turistas y tienen un margen mds amplio para que colaboren los gobiernos,
contrario a lo que sucede con las politicas cerradas y/o meramente restrictivas
que solo contemplan a la cooperacién como una alternativa esporadica y que
queda restringida a ciertas temdticas especificas, muchas veces vinculadas con
otros temas como la seguridad nacional o el comercio regional.

Al hablar de cooperacién migratoria es necesario remontarse al 4émbito in-
ternacional, donde se reconoce que los Estados son los artifices de estas politicas
pero también existe una tendencia, y mds recientemente, a promover la coo-
peracién migratoria entre diferentes actores —no solo los gubernamentales—,"
reconociendo que la complejidad “ha dejado claro que ningtn Estado, por si
solo, puede abordar el tema de forma unilateral y garantizar los derechos huma-
nos de las personas en movilidad, sin el apoyo, coordinacién y atencién de otros
actores (ONU, 19-20 de junio de 2017, Citado en Canales y Rojas, 2018)."

El término cooperacién migratoria se ha empleado por algunos estudiosos
de las migraciones para referirse a las acciones gubernamentales orientadas a abor-
dar el fenémeno migratorio en forma compartida con otros actores estatales; y
por lo tanto su espectro es mds amplio y comprende acciones de coordinacién
entre dos o mds Estados. De acuerdo con la OIM (2003), la cooperacién impli-
carfa rebasar el nivel estatal y reconocer la interdependencia de los paises a través

5 Con esta idea se abre la oportunidad para que otros actores participen de la gestién
migratoria, pues como menciona Sin Fronteras (2008), las organizaciones de la so-
ciedad civil también han contribuido a la llamada gobernanza de las migraciones
enfatizando la necesidad de perspectivas integrales de accién que atiendan todo el
ciclo migratorio y no sélo el control de los flujos.

Ello refleja que la cooperacién ha ganado peso como una opcién dentro de las politicas
migratorias, mds se optard solamente por la opcién de la cooperacién si los gobiernos
perciben que se obtendrdn beneficios mutuos de acuerdo a sus intereses en materia
migratoria (Castles y Delgado, 2007). Ya que como se adelantd, la cooperacién migra-
toria se produce en un contexto de asimetria en las relaciones internacionales y/o regio-
nales para el caso de estudio, que reduce, pero no agota las opciones de cooperacién;
por lo que el optar por este instrumento permite que se creen lazos de confianza en la
consecucién de objetivos compartidos de los paises (Papademetriou er alt., 2013).
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de sus relaciones econdmicas, politicas, culturales, etc., que existen entre ellas, im-
plicando un trabajo conjunto para la atencién de este fenémeno transnacional.”

Dentro de este contexto de interdependencia, los Estados han optado
por aplicar alternativas compartidas, disenando “otras posibilidades de dar
respuestas’ (Mdrmora, 2004) a las migraciones internacionales orientdndo-
las a generar mejores resultados. Con lo hasta ahora expuesto, la cooperacién
migratoria puede definirse como un mecanismo por el que se puede optar
para hacer frente a los desafios de las migraciones desde una visién transna-
cional, aunque sigue siendo un recurso reservado a los Estados que pueden
incluir o no en sus acciones o politicas migratorias.'®

Es importante mencionar que se requiere de dos o mds partes para que
surja la cooperacién migratoria; en otras palabras, no basta con la voluntad de
uno de los paises, sino de varios para que existan este tipo de interacciones.
Castles y Delgado (2007) sefalan que se deben reunir ciertos elementos in-
dispensables para que surja la cooperacidn, entre los cuales se encuentran: el
didlogo politico, el reconocimiento de la interdependencia, el respeto de los
intereses de las contrapartes y la apertura a acuerdos bilaterales y multilaterales.

Dentro de la cooperacién migratoria en el subsistema mesoamericano,
la modalidad bilateral es la mds recurrente, pues los fuertes vinculos que se
tienen entre México y el TNC han hecho mds factible que estos paises, prin-
cipalmente, los que comparten fronteras geograficas, instrumenten varios
programas o proyectos de cooperacién entre dos paises;'” aunque también
se registran, en menor medida, experiencias de cooperacién regional en al-
gunos temas especificos, que se caracteriza por un mayor alcance tanto en
los objetivos como en la cobertura geografica (mds de dos paises), este tipo

!> Laidea de la cooperacién migratoria parte del reconocimiento de la interdependen-

cia “...debido a que los Estados estdn involucrados de forma interdependiente en el
proceso de la migracidn...los Estados se encuentran ante retos similares, donde los
enfoques de cooperacidn, pueden ofrecer resultados mds efectivos y duraderos en el
proceso completo de la migracién internacional.” (OIM, 2003).
La politica migratoria estd o deberia estar en estrecha vinculacién con otros instrumen-
tos o politicas del Estado (seguridad, desarrollo, politica exterior, etc.), para el caso del
subsistema mesoamericano es importante enmarcar a la cooperacién migratoria como
una estrategia que forma parte de la politica exterior de los paises (Sin Fronteras, 2008).
17 Algunos textos como los de Artola (2008), Alba y Castillo (2012) y Papademetriou
et alt. (2013) hacen una revisién de las politicas migratorias de los paises de la regién,
incluyendo a los EE.UU., asi como de los principales proyectos de cooperacién bi-
lateral en el subsistema migratorio mesoamericano. Como ejemplo de ellos se puede
encontrar el Grupo de Alto Nivel de Seguridad Fronteriza (GANSEF) que se imple-
menté entre México y Guatemala y, posteriormente con Belice, para atender temas
de seguridad fronteriza (Toussaint y Garzén, 2017).
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de cooperacién es la que interesa la presente investigacién, por lo que se
describirdn algunos ejemplos en el siguiente apartado.

5.3. LA COOPERACION MIGRATORIA, EJEMPLOS ENTRE
M¥x1co Y EL TRIANGULO NORTE DE CENTROAMERICA

Para acotar la cooperacién regional dentro del subsistema mesoamericano vy,
especiﬁcamente, entre México y el Triéngulo Norte Centroamericano, a con-
tinuacién se presentardn las principales experiencias que han surgido bajo el
liderazgo y propuesta de alguno de estos paises, dejando en segundo plano las
iniciativas procedentes de los EEUU o de algunos otros actores gubernamen-
tales y no gubernamentales quienes también gestionan este tipo de acciones;
ademds, también se incluirdn los acuerdos y convenciones que se han aproba-
do a nivel internacional en materia migratoria en el tltimo lustro, y que son
una muestra de la participacién multilateral de los paises analizados.

En su estudio sobre la gestién migratoria, Alba y Castillo (2012) sostienen
que la cooperacién en el subsistema mesoamericano se ha incrementado a me-
dida que los flujos migratorios han evolucionado, por lo que las respuestas se
han multiplicado. “México ha firmado acuerdos con los gobiernos centroame-
ricanos para la repatriacién ordenada y segura de los ciudadanos de esos paises,
como una forma de extender el concepto de responsabilidad compartida por los
flujos que cruzan la frontera sur. Ademds, se han promovido iniciativas sobre
la cooperacién en materia de migracién en el marco de la CRM. En términos
generales, si bien estos acuerdos contienen un importante componente huma-
nitario, también suelen obligar a los signatarios a aceptar el retorno involuntario
(es decir, la deportacién) de sus ciudadanos” (Alba y Castillo, 2012: 10).

Estos autores mencionan algunos de los ejemplos, introduciendo el
caso de la Conferencia Regional sobre Migraciones (CRM) como el primer
y Gnico mecanismo en la regién que es un espacio de intercambio de infor-
macién, coordinacién y cooperacion en temas de migracion, cuya particula-
ridad es que integra a EEUU, Canadd y al resto de paises de Centroamérica
y, recientemente, a la Repuiblica Dominicana (Alba y Castillo, 2012; Artola,
2008; Toussaint y Garzén, 2017).'8

'8 De acuerdo con Artola (2008), la CRM es un mecanismo pionero en la regién, tam-
bién conocido como el Proceso de Puebla por ser la ciudad mexicana donde se fundé
en 1996 y que forma parte de los procesos regionales de consulta que se conforma-
ron a nivel internacional ante una carencia de otros espacios donde pudieran alcan-
zarse acuerdos vinculantes. Para algunos autores como Hansen (2010), los procesos
regionales de consulta son un nuevo actor internacional, ya que “...forman parte de
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La CRM se constituyé como un proceso consultivo regional para Norte y
Centroamérica y, en él se han concretado diferentes acuerdos y tratados tanto
bilaterales como multilaterales en torno a temas concretos como: proteccién con-
sular, trafico de migrantes y trata de personas; revelando una preponderancia de
las acciones que atienden a ciertos grupos migratorios en condicién de vulnera-
bilidad (Bobes y Pardo, 2016; Canales y Rojas, 2018; Heredia y Durand, 2018;
Schiavon y Cérdenas, 2016). La CRM es un mecanismo peculiar que merece la
atencién y estudio por parte de especialistas, ya que hay poca informacién sobre
su papel e impacto de este organismo en la cooperacién migratoria regional.

La CRM es un proceso regional de consulta que conforme a los plan-
teamientos de Mdrmora (2004), surge de la voluntad de los gobiernos para
buscar consensos generales y alcanzar ciertos acuerdos, aunque limitados, en
un ambiente informal y no obligatorio o vinculante de acuerdo con el derecho
internacional puablico." Por lo que ésta es una de las principales criticas formu-
ladas hacia la CRM, la cual se mantiene en un nivel consultivo y preservando el
establishment de politicas migratorias unilaterales; de forma que, estos procesos
tienen como prioridad discutir sobre el tema migratorio mds que actuar sobre
la gestion del mismo (Hansen, 2010; Klekowski von Koppenfels, 2001).

En cuanto a la inclusién del tema migratorio en mecanismos de inte-
gracién, destaca que entre 2002 y 2005 dentro del Sistema de Integracién
de Centroamérica (SICA), los paises del TNC mds Nicaragua ratificaron
el Convenio Centroamericano de Libre Movilidad (CA4) que permite a
los nacionales de estos paises movilizarse en los otros territorios nacionales,
Ginicamente con su documento de identificacién. Este sin duda es un ins-
trumento de cooperacién de avanzada que aunque tienen sus limitantes®,
representa un ejemplo emblemdtico de cémo se puede alcanzar la coopera-
cién en materia de movilidad que se vincula estrechamente con la migracién
en esta region (Alba y Castillo, 2012; Canales y Rojas, 2018).

También dentro del SICA, se han disefiado distintas iniciativas para im-
pulsar la cooperacién migratoria como la creacién de la Comisién Centroame-

la gobernanza global sobre migraciones, pero que estos no encajan en el concepto de
organizaciones internacionales, pues se distinguen por dos caracteristicas bésicas: el
que son procesos informales y no vinculantes.” (2010).

La no vinculacidn, es la caracteristica que distingue a los PRC de las organizaciones
internacionales, como se sefiala: “La diferencia con otras organizaciones, es que es-
tas, dependiendo de la naturaleza del tema tienen decisiones vinculantes.” (Klekows-
ki von Koppenfels, 2001).

Con el CA4 los ciudadanos de un pais signatario pueden permanecer en el territorio
de otro pais hasta por seis meses, mas ello no representa un permiso laboral que le
permita realizar actividades rentables (Alba y Castillo, 2012:12).
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ricana de Directores de Migracién creada desde la dltima década del siglo pa-
sado con el objetivo de intercambiar informacién e intentar homogeneizar los
procesos migratorios de los paises miembros; con el paso del tiempo, mds paises
se han adherido a este marco institucional, dentro del que surgié la iniciativa de
una Politica Migratoria Regional Integral (PMRI) en 2010 con el propdésito de
armonizar juridicamente las legislaciones centroamericanas.”' Vinculado a ello,
en 2009 se instituy6 el Consejo Parlamentario Regional sobre las Migraciones
(COPAREM) con el objeto de fortalecer la gobernabilidad migratoria entre
México y los paises centroamericanos, promoviendo el disefio y articulaciéon de
politicas migratorias con enfoque de derechos humanos y desarrollo.

Desde el COPAREM se han realizado diferentes estudios e investigaciones
sobre politicas migratorias, explorando la forma de hacer convergentes estos
instrumentos en beneficio de una gestién segura y ordenada de los flujos migra-
torios regionales.”” No obstante, estas iniciativas parecen infructuosas ya que
no se ha logrado que sus aportaciones y recomendaciones incidan en la toma de
decisiones de alto nivel para la elaboracién de las politicas migratorias.

Otra estrategia que es importante no eludir en este andlisis es el Pro-
yecto de Integracién y Desarrollo de Mesoamérica (PM) que para algunos
autores representa el mayor esfuerzo en materia de cooperacién y aunque
no se orienta directamente con la migracién, tiene como objetivo principal
fortalecer el desarrollo de los paises de esta regién (Canales y Rojas, 2018;
Senado, 2017; Vizquez, 2014; Toussaint y Garzén, 2017).% Esta encomien-
da parece elevada porque de acuerdo con algunos estudios efectuados al PM,
concluyeron que sus resultados han facilitado el comercio y el libre mercado
regional, asi como la construccién de infraestructura, en un enfoque mds

! Esta iniciativa se encuentra detenida por el momento, en noviembre 2018 se firmé

el Acuerdo de cooperacién complementario entre la Secretarfa General del Sistema
de la Integracién Centroamericana (SG-SICA) y la Organizacién Internacional para
las Migraciones (OIM), a partir del cual la OIM estd implementando diversos estu-
dios y productos de conocimiento que funcionen como Linea Base para elaborar un
plan de accién integral en la region.

En el sitio de la COPAREM se puede acceder a investigaciones hechas en la materia que
pueden ser ttiles para el estudio de las politicas migratorias y la cooperacion regional en esta
materia. Mds informacién: http://www.coparem.org/index.php/publicaciones/coparem
Estd integrado por Belice, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panamd y Republica Dominicana, y se compone por dos ejes de tra-
bajo (econémico y social) con nueve lineas de accién. Y este programa se deriva de una
estrategia anterior denominada Plan Puebla Panamd que arrancé en 2001 (Senado, 2017).
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mercantilista que social, descuidando aspectos elementales para el desarrollo
de Mesoamérica como lo son la pobreza y la desigualdad.*

De acuerdo con Toussaint y Garzén (2017), se han omitido dos rasgos
elementales con el PM: el fenémeno de la migracién, asi como el incremen-
to de las violencias en la regidn, este dGltimo como un factor que impulsa los
flujos migratorios. De manera que, aunque en el discurso oficial el PM se
ha incluido entre las estrategias de cooperacién migratoria (Alba y Castillo,
2012; Canales y Rojas, 2018; Papademetriou e a/z., 2013; Senado, 2017),
esta iniciativa no necesariamente se dirige a la atencién del fenémeno, sin
embargo, es importante incluirla en esta investigacién, en la coyuntura mi-
gratoria actual en la que se estd implementando un programa de desarrollo
integral liderado por el gobierno mexicano.

Otra de las experiencias que ha sido emblemitica en la cooperacidn regio-
nal es la referente a la proteccién consular, como ejemplo de ello se encuentra
el proyecto Tridngulo Norte de Centroamérica y México (TRICAMEX) crea-
da como una alianza de colaboracién para vigilar y proteger los derechos de sus
inmigrantes en territorio estadounidense, a través de los servicios que proveen
los consulados de estos paises. Ademds de las acciones de proteccién, mediante
este mecanismo también se intercambian buenas practicas y experiencias exi-
tosas de atencién consular entre gobiernos, lo que sienta un precedente en una
temdtica puntual y técnica como la proteccién consular.”

Dentro de los ejemplos de cooperacién regional, Canales y Rojas
(2018) también incluyen algunos otros proyectos implementados por orga-
nismos internacionales o, bien, por algiin pais como —predominantemente
los EEUU-, los que son importantes considerar para conocer qué otros pro-
yectos se estan implementando y evitar duplicidades a la hora de disefiar una
nueva iniciativa;*® no obstante, estos proyectos persiguen distintos intereses

% Al respecto, Toussaint y Garzén afirman que “tanto el Plan Puebla Panamd como el
Proyecto Mesoamérica no parecen haber estado interesados en solucionar de fondo
el problema de la pobreza ni impulsar el desarrollo de Centroamérica de manera sos-
tenida. Existe, pues, una brecha evidente entre los objetivos propuestos y el discurso
oficial en términos de desarrollo y progreso social, por un lado, frente a los resultados
de los proyectos y los intereses econdmicos de los grandes capitales que son los que
mds se han beneficiado de este proyecto de cooperacion” (2017: 44).

En diciembre de 2016 se suscribié6 la declaracién conjunta entre México y el TNC
del TRICAMEX. Las acciones de este proyecto se ¢jecutan donde existan consula-
dos de estos paises en ciudades estadounidenses y tienen el objetivo de atender a las
comunidades de los cuatro paises (MRE, 2018).

Algunos de estos proyectos son: el Programa Mesoamérica de la Organizacién Interna-
cional para las Migraciones (OIM) fue creado en el afio 2010 para impulsar mecanis-
mos de proteccién y asistencia a personas migrantes vulnerables en la regién. Se trata
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cuyo trasfondo es una politica marcadamente unilateral y fincada en aspec-
tos de seguridad y retencién de la migracién, eludiendo elementos clave en
cualquier politica migratoria como el desarrollo y los derechos humanos con
los que se tienda a estimular la cooperacién; por ello conviene cuestionarse
si en realidad son cooperacién o tnicamente son acciones que persiguen
ciertos intereses unilaterales, encubiertos bajo un discurso cooperativo.”’

Entre estos ejemplos se encuentran las iniciativas Mérida con México y
de Seguridad Regional para Centroamérica (CARSI, por sus siglas en inglés)
con el TNC, en las que predomina el combate al narcotrifico y al crimen
organizado, incluyendo a la trata de personas y el tréfico de inmigrantes,
como problemdticas a las que se ha ligado la migracién, lo que contribuye
a tergiversar la concepcién que se tiene del fenémeno migratorio y, por su-
puesto, la forma de atenderlo.?®

Con las experiencias de cooperacion hasta aqui presentadas, parece que
la cooperacién dentro del subsistema mesoamericano permanece desarticu-
lada con acciones puntuales sobre ciertas temdticas o la atencién a algunos
grupos vulnerables, y no se observa una gestién integral de los flujos mi-
gratorios. Esta incipiente cooperacién es sintomdtica de lo que acontece a
nivel internacional donde se registran escasos avances en materia migratoria,
contrario a lo que sucede en otras agendas internacionales como las de desa-
rrollo, cambio climdtico y derechos humanos, por mencionar algunas.

de una iniciativa ejecutada por la OIM con el apoyo financiero del Departamento de
Estado de los Estados Unidos de América, a través de la Oficina de Poblacién, Refugia-
dos y Migracién; asi como el Programa Regional México y Centroamérica, impulsado
por Estados Unidos a través de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID) que financia a los gobiernos de la regidn, al sector privado y
organizaciones locales; sus principales dreas de trabajo son: seguridad, gobernanza, de-
rechos humanos, integracién regional y econdémica, comercio, empleo, energia limpias
y migracién (Canales y Rojas, 2018; Senado, 2017).

Otros ejemplos de estas iniciativas son la Iniciativa de informacién sobre la migra-
cién del Tridngulo del Norte auspiciada por la USAID, tiene como objetivo fortale-
cer la capacidad para gestionar, recopilar, analizar y compartir migraciones. También
existe el programa Retorno y Reintegracién en el Programa del Tridngulo del Norte
que gestiona la OIM que provee servicios a los migrantes que retornan a sus comu-
nidades y alertan al publico sobre los riesgos de la migracién irregular.

De acuerdo con Alba y Castillo “La iniciativa [Mérida] incluye financiamiento para
capacitacién y desarrollo de capacidades en el INM [Instituto Nacional de Migra-
cién] de México. Inicialmente, la cooperacién de los Estados Unidos con América
Central se canalizé a través de la Iniciativa Mérida (y fue supervisada por la Em-
bajada de los Estados Unidos en la Ciudad de México), pero en 2010 se establecid
un flujo de financiamiento separado para las actividades relacionadas en América

Central bajo los auspicios de la CARSI” (2012: 13).
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En su estudio sobre las migraciones en la agenda internacional, Artola
afirma que la migracién como tema global ha sido durante décadas uno de
los ausentes en las discusiones internacionales, agregando que la cooperacién
internacional estd en ciernes atin (2008: 20).” A pesar de lo anterior, este mis-
mo autor reconoce que el tema migratorio es recurrentemente mencionado e
incluido en foros y encuentros internacionales, por lo que ha sido objeto de
multiples recomendaciones, preponderantemente desde la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU), donde se ha vinculado a la migracién con el enfoque
de desarrollo y los derechos humanos.

Sobre este tltimo enfoque vale la pena citar a Anaya y Echeverria, au-
tores que remarcan que “la comunidad internacional ha adoptado normas y
establecido estructuras organizativas para la toma de decisiones y puesta en
préictica de medidas en el drea temdtica de derechos humanos” (2010: 457);
ejemplo de ello son las diversas convenciones que se han firmado para defen-
der los derechos humanos de ciertos grupos vulnerables, entre los que se in-
cluyé a los migrantes internacionales mediante la Convencién Internacional
para la Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migrantes y
sus Familiares. Destaca que los cuatro paises analizados han sido signatarios
pricticamente de todos los 18 instrumentos en materia de derechos huma-
nos de la ONU,? incluyendo, la mencionada convencién sobre migrantes
que entrd en vigor en 2003 y, casi paralelamente, estaba siendo firmada y
ratificada por los gobiernos de estos paises.’’ De acuerdo con Artola esta
convencion es: “el instrumento internacional mds completo sobre derechos
de migrantes...la Convencién tardé 13 anos en entrar en vigor, pues la resis-
tencia de los estados a aceptarla determiné una gran lentitud de las ratifica-
ciones requeridas. La mayoria de los grandes paises receptores de migrantes
no estdn entre los 36 paises que a la fecha la han ratificado” (2008: 34-35).

¥ Este autor describe como desde principio del siglo XXI comenzé a funcionar el
Grupo de Migracién de Ginebra como un mecanismo de coordinacién informal que
reunia a los titulares de diferentes organismos involucrados en el tema migratorio
y que devino en el Grupo Mundial sobre Migracién, con la incorporacién de otras
instituciones (Artola, 2008).

En resumen, El Salvador ha firmado 15, Guatemala 14, Honduras y México 16
convenios en materia de derechos humanos, de acuerdo con el Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUR) (2019). Interactive
Dashboard. Consultado el 2 de abril de 2019 en: http://indicators.ohchr.org/

De acuerdo con informacién del ACNUR (2019), México fue el primer pais en firmar
y ratificar esta convencidn, entre 1991 y 1999; mientras que los gobiernos centrales de
Guatemala y El Salvador lo hicieron entre el 2000 y 2003; el dltimo pais fue Honduras
que ratificé dicho instrumento en 2005. Aunque es importante mencionar que los tres
primeros paises impusieron reservas a la aplicacién de toda la convencién.
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La adhesién a estos instrumentos es muestra también de cooperacién en
el dmbito multilateral, la cual proviene de mandatos internacionales pero cuya
aplicacién repercute en el dmbito regional, nacional e incluso local;* lo re-
levante de ellos en el subsistema mesoamericano es que la adhesion a estos
instrumentos podria ser el incentivo para que los gobiernos de estos paises
disefien politicas migratorias mds aperturistas y que tiendan a la cooperacién.

A estos instrumentos habria que agregar los mecanismos continentales
que protegen los derechos humanos de los migrantes como Convencién
Americana de Derechos Humanos, la Convencién Interamericana para Pre-
venir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer o la Declaracién de
Cartagena sobre Refugiados; asi como en Consenso de Montevideo de 2013
sobre Poblacién y Desarrollo que, en su apartado f, incluye a la migracién
internacional y la proteccién de todas las personas migrantes.

En paralelo a estos instrumentos, desde la tltima década algunos paises
han manifestado la necesidad de establecer un documento universal orien-
tado a gestionar la migracién y que reconozca los derechos de los migrantes,
ello derivado en gran parte a la escasa recepcién que tuvo la Convencién
sobre trabajadores migrantes; y con base en ello, a partir de 2015 se dejé ver
con fuerza el interés por firmar un Pacto Mundial sobre Migraciones, el cual
se concretd en diciembre de 2018 en Marruecos (AGONU, 2018; Canales
y Rojas, 2018; CEPAL, 2019; ONU, 2018).%

Este proceso arrancé con la Declaracién de Nueva York para refugiados
y migrantes de 2016, en la que los paises firmantes se comprometieron
a disenar en los préximos afos un pacto global para la migracién segura,
ordenada y regular; ademds de buscar vincularse con la Agenda 2030 del
Desarrollo Sostenible (AGONU, 2018).3 De esta forma, el Pacto Mundial

32 Como senalan Canales y Rojas: “en todas las constituciones de la regién se establece
la preeminencia de los tratados internacionales sobre el derecho interno, particular-
mente, en el caso de las normas que regulan la migracion y la extranjerfa (2018: 65).
También se tiene que incluir que el Pacto Mundial sobre Migraciones abreva de los
mecanismos informales que comenzaron a articularse en la primera década del siglo
XXI como el Didlogo de Alto Nivel sobre la Migracién Internacional y el Desarrollo
de 2006 y 2013, asi como las contribuciones del Foro Mundial sobre Migracién y
Desarrollo, iniciado en 2007 (AGONU, 2018).

En el punto 42 del Pacto se menciona: Seguiremos aprovechando los mecanismos,
plataformas y marcos existentes para abordar la migracién en todas sus dimensio-
nes. Reconociendo que la cooperacién internacional es fundamental para cumplir
efectivamente objetivos y compromisos, nos esforzaremos por intensificar nuestra
participacién en la cooperacién y asistencia Norte-Sur, Sur-Sur y triangular. Nuestra
labor de cooperacién en este sentido estard en consonancia con la Agenda 2030 para

el Desarrollo Sostenible y la Agenda de Accién de Addis Abeba (AGONU, 2018).
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sobre Migraciones es el primer intento por gestionar los flujos migratorios
de forma integral a escala internacional y sobre la base de la proteccién de
los derechos humanos de todas las personas migrantes, siguiendo algunos
principios como: poner en el centro a la personas, el respeto a la soberania
nacional, al estado de derecho, al desarrollo sostenible, asi como el enfoque
de derechos humanos, todos ellos teniendo como base fundamental a la
cooperacién internacional migratoria (CEPAL, 2019; ONU, 2018).

Sin embargo, a pesar de dotar de mayor peso a la cooperacién, se observa
que continda coexistiendo con el principio de la soberania nacional, es decir,
se preserva la primacia del Estado que da pie a la continuidad de las acciones
unilaterales y deriva en contradicciones con las propuestas de cooperacién que
se mandatan en el mismo pacto. De esta forma, se insta a que cualquier politica
migratoria tenga en cuenta ambos elementos, aunque su disefio seguird reflejan-
do los intereses del gobierno central de un pais y la orientacién que éste quiera
darle, pues se debe precisas que el Pacto sobre Migraciones a diferencia de la
Convencién sobre trabajadores migrantes no es un instrumento vinculante.”

Otro punto del Pacto Mundial es que de acuerdo con los principios
arriba mencionados, se definieron una total de 23 objetivos con el propdsito
de darles seguimiento y revisién periédica y ver como se estd implementan-
do este instrumento.’® Estos objetivos cubren diferentes temdticas y aspec-
tos de la migracién internacional y se prevé incorporarlos en tres niveles de
actuacién: el internacional, el regional y en las politicas migratorias de los
Estados a nivel nacional y subnacional, lo que representa importantes desa-
fios para las politicas migratorias y la cooperacién en general.

En un andlisis de estos objetivos, se identificd que la mayoria de ellos
recaen en la competencia de los Estados ya sea de origen, destino o, bien,
trinsito y retorno, mientras que hay otros objetivos que inicamente se pueden
alcanzar a través de la cooperacién entre dos o mds Estados, recayendo en la
necesaria cooperacion migratoria; por lo que a estos objetivos se les denomina-
ra transversales. De acuerdo con ello, en esta investigacién los 23 objetivos se
clasificaron en tres grupos que se enlistan a continuacién (Tabla 5.4).

35 A pesar de la no vinculacién que se defendié en el Pacto Mundial sobre Migraciones,
destaca que varios paises, principalmente, receptores de inmigrantes no lo firmaron
como EEUUy, en el contexto latinoamericano, es el caso de Chile y la Republica
Dominicana. Estos gobiernos argumentan que con el Pacto Mundial se reconoce a
la migracién como un derecho humano y no tienen esta perspectiva del fenémeno.
BBC, 11 de diciembre 2019. Por qué Chile y Republica Dominicana rechazaron el
pacto mundial sobre migracién de la ONU. Consultado el 28 de marzo 2019.
Dentro de la Declaracién final del Pacto se incluyen mecanismos de aplicacién, seguimien-
to y examen para cerciorarse del avance en la implementacion del pacto (ONU, 2018).
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TaBLA §.4. CLASIFICACION DE OBJETIVOS DEL
Pacto MUNDIAL SOBRE MIGRACIONES

ORIGEN

DEesTINO

TRANSVERSALES

2. Minimizar los factores
adversos y estructurales
que obligan a las personas
a abandonar su pais.

4. Velar por que los
migrantes tengan pruebas
de identidad juridica y

documentacién adecuada.

15. Proporcionar a los
migrantes, acceso a
servicios bdsicos.

19. Crear las condiciones
para que los migrantes

y las didsporas puedan
contribuir plenamente al
desarrollo.

20. Promover
transferencias de remesas
y fomentar la inclusién
financiera de los
migrantes.

21. Colaborar para
facilitar el regreso

y readmision y
reintegracién sostenible.
22. Establecer
mecanismos para la
portabilidad de la

seguridad social.

5. Aumentar la
disponibilidad de vias de
migracién regular.

6. Facilitar la contratacién
equitativa y las condiciones
para el trabajo decente.

7. Reducir las
vulnerabilidades en la
migracién.

12. Aumentar la certidumbre

y previsibilidad de los

procedimientos migratorios

para la adecuada verificacién

de antecedentes.

13. Utilizar la detencién de
migrantes solo como dltimo
recurso.

16. Empoderar a los
migrantes para lograr plena
inclusién y la cohesién
social.

17. Eliminar todas las
formas de discriminacién y
modificar las percepciones
de la migracién.

18. Invertir en el desarrollo
y reconocimiento de
aptitudes, cualificaciones y
competencias.

1. Recopilar y utilizar
datos exactos y
desglosados para formular
politicas publicas.

3. Proporcionar
informacién exacta y
oportuna en todas las
etapas de la migracion.

8. Emprender iniciativas
internacionales sobre
migrante desaparecidos.
9. Reforzar la respuesta
transnacional al trédfico
ilicito de migrantes.

10. Prevenir, combatir

y erradicar la trata de
personas en el contexto
de la migracién
internacional.

11. Gestionar las fronteras
de manera integrada,
segura y coordinada.

14. Mejorar la proteccién
asistencia y cooperacion
consulares.

23. Fortalecer la
cooperacién internacional
para la migracién segura,
ordenada y regular.

Fuente: elaboracién propia, con base en los objetivos del Pacto Mundial sobre Migraciones

Como se muestra, estos objetivos son variados, hay algunos que son gené-
ricos y otros mds puntuales y orientados a algiin tema migratorio, ya sea
alguna causa directa, algin tipo de flujo delictivo que se entrelaza con este
fenémeno o, bien, a con alguna consecuencia de la migracién. Lo que es
destacable es que ninguno de estos objetivos podria alcanzarse sin la coope-
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racién migratoria, aunque como se observa, la mayoria recae directamente
en la competencia del Estado.

Para cumplir con los objetivos de este articulo se explorarin mds a de-
talle los objetivos transversales, no sin antes mencionar que con la revisién
hasta aqui realizada se evidencia que dentro del subsistema mesoamericano
y, en especifico, entre México y los paises del TNC hay distintas experiencias
de cooperacién regional; ya sea que hayan surgido como iniciativa de estos
paises o, bien, conectados con las agendas multilaterales en materia de dere-
chos humanos y migracién, ambos tipos de cooperacién con diferentes efec-
tos sobre la gestién de la migracién en el subsistema mesoamericano. Ahora
bien, conviene preguntarse cémo estdn preparados estos paises para aplicar
los objetivos transversales del Pacto Mundial y si sus politicas migratorias
tienden o no a ser cooperativas, lo que competera al siguiente apartado.

5.4. EXPLORANDO EL TERRENO DE LA COOPERACION,
ANTE LA RECIENTE COYUNTURA MIGRATORIA

Si bien la migracién es un fenémeno que forma parte de la realidad social y
cultural de México y el TNC, su atencién y gestién no necesariamente ha
representado una prioridad para los gobiernos de estos paises a excepcién
de ciertas coyunturas en las que ya sea por la demanda de diferentes actores
sociales o, bien, por la difusién medidtica de noticias sobre violaciones a los
derechos de los inmigrantes, el tema migratorio se ha posicionado como
prioritario dentro de la agenda publica y, por ende, en la gubernamental. Y
esto es lo que ha acontecido en los tltimos afios, pues la migracién regional
cobré importancia a raiz de la crisis humanitaria que se registré a partir de
2013 por el flujo masivo de menores no acompanados centroamericanos”
hacia los EEUU y en trdnsito por México.

Este tema se agudizé a finales de 2018 —casi en paralelo con la firma del
Pacto Mundial sobre Migraciones—, cuando desde paises del TNC comenzé
a articularse una nueva modalidad de migracién en grupo denominada “ca-
ravana o caravanas migrantes’, es decir, grupos de personas y familiar que

%7 La migracién de menores extranjeros no acompafados en la regién es la que lleva
a cabo todo menor de 18 afios de edad que se encuentra separado de ambos padres
y no estd bajo el cuidado de ningtin adulto. Con base en datos de la OIM (2018),
entre 2013 y 2017 se registraron 180 mil detenciones de menores no acompana-
dos en EEUU. La edad promedio de las nifias migrantes no acompafnadas es 15,5
afos, mientras que la de los nifios migrantes no acompanados es 14,3 afios (Cita-

do en CEPAL, 2018).
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caminan desde su origen y atraviesan los paises limitrofes hasta llegar a los
EEUU. Al respecto, Calderén (2019) argumenta que la idea de movilizarse
en grupo, a pesar de haberse registrado ya en la historia migratoria centro-
americana, cobré una visibilidad y relevancia nunca antes vista y que ha
servido a los migrantes para reducir las vejaciones a las que son proclives du-
rante el trnsito migratorio y, sobre todo, cuando migran individualmente
o en grupos pequenos; exponiéndose a violaciones flagrantes a sus derechos
humanos por parte de grupos del crimen organizado (narcotraficantes, pan-
dillas, tratantes o traficantes) o por las propias autoridades migratorias de los
paises en trdnsito.

Esta situacién provocd una agresiva reaccién por parte del gobierno de
los EEUU, quien exigi6 de inmediato a sus contrapartes mexicana y centro-
americanas a detener las caravanas y en general el flujo de migrantes,” rea-
firmando la necesidad de la construccién de un muro en la frontera Sur es-
tadounidense que detuviera estos ingresos.*” Lo anterior se torné mds com-
plejo, cuando el 1 de diciembre de 2018 asumié la presidencia de México
un nuevo gobierno de tendencia progresista quién tuvo entre sus primeras
encomiendas responder sobre la crisis migratoria que se estaba registrando
por las caravanas migrantes.

Por lo que la respuesta del nuevo gobierno se orienté a la proteccién
de los migrantes y a defender una politica de “puertas abiertas” para los mi-
grantes centroamericanos en México, es decir, de acuerdo con Victal (2004)
una politica migratoria aperturista; la cual en gran parte se distanciaba de las
medidas aplicadas por los gobiernos mexicanos anteriores que habian sido
de corte restrictivo, apegindose a la politica de seguridad estadounidense
en la regién (Ver Cuadro I). Como parte de esta nueva politica se ofreci6 a
los migrantes que transitaban por México la posibilidad de obtener tarjetas

% Adn no hay estudios sobre las caravanas migrantes, pero si algunas aportaciones y
andlisis en medios electrénicos, como los de Calderén (2019) e Imaz (2019), esta
ultima autora sefiala que quizd el término caravanas no es el apropiado ya que algu-
nos autores las conocen como caminatas. Ambas especialistas destacan el inicio de la
conformacién de las caravanas que se dio a través de redes sociales donde se convocé
a estas caminatas grupales con el objetivo de tener proteccién en grupo frente a los
obstdculos migratorios.

El presidente Trump ha denostado a los gobiernos de América Central y de México
porque los acusa de no hacer lo suficiente para detener el paso de las caravanas. Ha
calificado a los migrantes como invasores que ponen en peligro la seguridad y el ac-
ceso a empleos de los estadounidenses. New York Times, 25 de enero 2019. Las visas
humanitarias en México: un imdn para la nueva caravana migrante. Consultado el

25 de marzo 2019.
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humanitarias para tener acceso a servicios bdsicos y poder trabajar por un
tiempo determinado (Imaz, 2019).

Unos dias después, este gobierno firmaria el Pacto Mundial sobre Mi-
graciones, asumiendo los compromisos y objetivos del mismo, y casi en pa-
ralelo, anunciando —junto a sus contrapartes del TNC- la creacién de un
Plan de Desarrollo Integral a través del cual se atenderdn las causas estructu-
rales de la migracién a través de acciones orientadas al desarrollo de las zonas
mids vulnerables en los paises centroamericanos y México para disminuir los
flujos migratorios, bajo un innovador marco en las politicas regionales que
priorizaba los derechos humanos (CEPAL, 2018; SRED, 2018).

Una de las premisas fundamentales que se ha remarcado por parte de
los cuatro gobiernos de estos paises y de la CEPAL, —organismo que funge
como acompanante de este proceso—, ha sido la importancia de la coope-
racién que debe existir entre estos paises. Este plan fue presentado oficial-
mente en mayo 2019 y podria convertirse en un hito en materia migratoria
regional, ya que por primera vez este tema se incluyé en la toma de decisio-
nes de alto nivel con un planteamiento distinto que prevé atajar las causas
estructurales de la migracién y no solamente controlar estos flujos mediante
politicas restrictivas.

Sin embargo, es importante cuestionarse hasta qué punto los gobiernos
de México y el TNC podrin implementar un programa de tal envergadura y,
sobre todo, bajo la sombra de EEUU; por lo que resulta pertinente revisar con
qué capacidades cuentan estos paises para echar a andar esta estrategia, y para
ahondar en ello, como parte de esta investigacidn se revisaron las declaraciones
oficiales que publicaron los gobiernos de los paises analizados en la firma del
Pacto Mundial, para contrastarlos, posteriormente, con las percepciones de
otros actores no gubernamentales que forman parte del subsistema mesoame-
ricano y participan de distintas formas en la gestién migratoria. A continua-
cién, se enlistan las principales ideas de estos documentos (Tabla 5.5.).

De todos los objetivos transversales, el que obtuvo mayor calificacién
fue el 14, referente a la proteccidn y asistencia consular, donde efectivamen-
te hay ya antecedentes cooperativos relevantes como el TRICAMEX. De
igual manera, se perciben capacidades medias en los objetivos 1 y 3 sobre
el intercambio de informacién migratoria, asi como en los objetivos 9 y 10
que atienden delitos transnacionales como el tréfico ilicito de migrantes y la
trata de personas, respectivamente, ambos reconocidos en el derecho inter-
nacional migratorio.
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TABLA 5.5. PRINCIPALES POSICIONAMIENTOS SOBRE
MIGRACION DE MEX1CO Y LOS PAfSES DEL TNC, 2018

Pafs v
REPRESENTANTE

PRINCIPALES IDEAS DE LA DECLARACION

Perspectiva de derechos humanos para atender la migracién.
Derecho a la movilidad humana.

Existencia de un mecanismo interno de implementacién del
Pacto Mundial (hoja de ruta).

El Salvador Se buscardn coincidencias con la la Agenda 2030.

Carlos Se articulardn esfuerzos a nivel regional o subregional
Castaneda, (Consenso de Montevideo y la Conferencia Regional sobre
Ministerio de | Migraciones).
Relaciones En contra del principio de No devolucién y la exclusion del
Exteriores principio de no detencién de nifas, nifos y adolescentes
migrantes.
Existencia de la nueva modalidad de migracién irregular
“caravanas’.

Migracién como una opcién y no una obligacién.

Pais de origen, trénsito, destino y retorno de migraciones.
Migracién, eje prioritario de la politica exterior.

Guatemala P
Enfasis en los derechos humanos.
Sandra Jovel, ., . .
L Para atender la migracién y el desarrollo se han realizado varias
Ministerio de . . .
. acciones como el TRICAMEX (conjunto de acciones en el
Relaciones L
. ambito consular).
Exteriores . L .
Importancia de la cooperacién internacional.
Interés superior del nifio.
Esfuerzos colectivos para atender la migracién internacional.
Honduras La migracién genera prosperidad, innovacién y desarrollo.
Maria Dolores | Centros de Atencién al Migrante Retornado.
Agiiero, Centros de Atencién Especializados para la atencién de
Secretaria de poblaciones en trdnsito.
Relaciones Tema migratorio como prioritario en la agenda regional, con
Exteriores estrategias nacionales y conjuntas.

Interés en el multilateralismo para la atencién a la migracién.
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Pafs v ,
PRINCIPALES IDEAS DE LA DECLARACION
REPRESENTANTE
Asunto de alta prioridad en agenda nacional como de politica
exterior.
Pais de origen, trénsito, destino y retorno por lo que el
, . fenémeno requiere atencién integral.
México . 7, ..
Causas estructurales de la migracién (condiciones del
Marcelo Ebrard
Casaubén desarrollo).
asaubd i Sy .
L Vecindad basada en solidaridad y prosperidad.
Secretaria de ) .. .
. Bajo el principio de responsabilidades comunes pero
Relaciones . .
Exterior diferenciadas.
xteriores .,
Proteccién a los derechos humanos.
Desarrollo y oportunidades en el dmbito local.
Se convocard a una alianza multiactor.
Es un precedente para la gobernanza multiactor.

Fuente: elaboracién propia, con base en informacién de los posicionamientos
de las secretarfas y ministerios de México y el TNC

Como se observa, los objetivos transversales que obtuvieron mayor cali-
ficacién son los que cuentan con precedentes de cooperacién migratoria
como los mencionados en apartados anteriores. En cuanto a los objetivos
transversales que se perciben con menores capacidades estdn el objetivo 11,
correspondiente a la gestién fronteriza de manera integrada, asi como el
objetivo 23 que habla sobre el fortalecimiento la cooperacién internacional
para la migracién segura, ordenada y regular, mismo que podria considerarse
el espiritu del Pacto Mundial; esto ultimo refleja que aunque en la agenda
internacional se reconozca que el cooperar es un recurso imprescindible en
temas migratorios, no necesariamente se percibe que los gobiernos, al menos
para los del subsistema mesoamericano, tengan la voluntad ni las capacida-
des para cooperar en un tema anclado en la soberania nacional.

Por ultimo, otro aspecto que llama la atencién es la percepcién de
una desatencién del objetivo transversal 8 que concierne a emprender
acciones que atiendan el fenémeno de los migrantes desaparecidos, tema
que ha cobrado fuerza en los tltimos afos por la demanda de familias que
perdieron a alguno de sus miembros cuando transitaban rumbo a EEUU,
situacién que se torna mas aguda en México, donde se registran altos
indices de violencia y delincuencia, que ha convertido a los migrantes en
un grupo vulnerable.
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CONCLUSIONES

A través de lo presentado en esta investigacion, se puede concluir que dentro
del subsistema mesoamericano se cuenta con valiosas experiencias de coo-
peracién migratoria que han sido creadas por iniciativa de los gobiernos de
México y los paises del TNC para atender algiin tema especifico la migra-
cién; de manera que podria concluirse que la cooperacién se ha convertido
en una alternativa para los tomadores de decisiones, lo que resulta cada vez
mis insoslayable en la gestién de un fenémeno cuya magnitud rebasa las
fronteras nacionales aunado a que, desde la agenda internacional, se estd
incorporando y promoviendo cada vez mds la urgencia de cooperar para ges-
tionar integralmente los flujos migratorios y proteger los derechos humanos
de estos grupos, muestra de ello es la firma reciente del Pacto Mundial sobre
Migraciones en 2018.

A pesar de la existencia de estas experiencias, también se observa que la
cooperacién migratoria presenta retos significativos, y uno de ellos pasa por
no reservar este instrumento tnicamente a la atencién de aspectos puntuales
—y en cierta forma técnicos— de la migracién como el intercambio de in-
formacién y la proteccién consular vinculados mds con temas de seguridad
nacional; ello plantea la necesidad de ampliar el espectro de accién que la
cooperacién puede ofrecer, y disenar propuestas que contemplen un enfo-
que integral de las migraciones, como el Plan de Desarrollo Integral, cuya
reciente implementacién estd en ciernes entre México y los paises del TNC.

No obstante, cualquier accién migratoria entre México y el TNC, ya sea
unilateral o de cooperacién (bilateral o regional), estard constrenida por la
politica migratoria estadounidense, la cual Gnicamente persigue sus propios
intereses sin la intencién de atender los origenes de la migracién ni tomar
en cuenta a sus contrapartes mesoamericanas a través de alguna estrategia de
desarrollo regional. El factor EEUU es y serd determinante en la gestién mi-
gratoria mesoamericana, ya que impacta tanto en las politicas migratorias de
estos paises como en el tipo y alcance de cooperacién, por lo que dependerad
de los gobiernos mesoamericanos disenar propuestas tendientes a articularse
con los EEUU o, bien, a decidir enfrentarlo directamente y contradecir sus
posturas migratorias, sobre todo cuando el presidente de ese pais ha ma-
nejado la politica migratoria a su conveniencia, presionando a sus vecinos
mediante amenazas de aplicar sanciones comerciales o impositivas sobre las
remesas, cuyo valor es significativamente alto para los paises del TNC.

De igual manera, en esta investigacién sali6 a flote el que si bien la coo-
peracién migratoria ha sido y es una alternativa viable, quizd no todos los
paises cuentan con las capacidades (humanas, institucionales, financieras)
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necesarias para insertarse en este tipo de estrategias, por lo que se tendrdn
que plantear cursos de accién tanto nacionales como regionales para crear
y fortalecer las capacidades requeridas en la gestién de la migracién; y es
precisamente aqui, donde la cooperacién migratoria también tiene y podria
incrementar su papel en el fortalecimiento de capacidades migratorias, lo
que en cierta medida ya se ha venido realizando mediante las experiencias
cooperativas aqui mencionadas.

A modo de cierre, es importante remarcar que en el subsistema meso-
americano la cooperacién migratoria también estd permeada por el dilema
planteado por Alba y Castillo (2012) para las politicas nacionales, ya que al
momento de decidir por cooperar y la forma en cémo hacerlo, los gobiernos
se enfrentan con la permanente disputa entre los intereses del principal pai-
ses de destino de las migraciones en la regién, y sus propios intereses, entre
los que se encuentran la proteccién de sus connacionales. Ello torna mds
complejo el panorama politico para que se puedan disefar e implementar
estrategias regionales de un calado mds profundo como la recientemente
propuesta del Plan de Desarrollo Integral; mas sin afdn de grandes expecta-
tivas, habrd que estar atentos del inicio y desarrollo de esta nueva estrategia
cuyos limites parecen ya estar marcados, pero su alcance y resultados depen-
derdn de habilitad politica y la gestién que hagan los gobiernos en turno de
México y el TNC para plantear una nueva visién de la gestién migratoria.
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INTRODUCCION

La masificacién de los flujos migratorios obedece, entre otros factores, a
condiciones y cambios sociales, politicos, econémicos, demogréficos y am-
bientales tanto en los lugares de origen como en los de acogida. Las condi-
ciones en las que se vienen dando las migraciones internacionales son tema
de creciente interés, particularmente la migracién desde paises en desarrollo
hacia otros mds desarrollados, siendo este uno de los flujos con mayor re-
currencia en la movilidad internacional de personas. No obstante, muchos
migrantes deciden finalmente retornar a sus paises de origen, motivados por
un abanico amplio de razones como la mejora de las condiciones socioe-
condémicas en sus paises de origen, la nostalgia, el arraigo y la cesacién de
circunstancias concretas que motivaron la emigracién. Muchos paises del
Sur global, en particular las economias emergentes, se han convertido no
solo en foco de trdnsito sino de atraccién permanente de migrantes, sin que
sus capacidades nacionales —incluidas aquellas relacionadas con la coope-
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racién internacional— necesarimente se estén desarrollando a la par de esas
dindmicas migratorias.

La migracién, como fenémeno relacionado con el desarrollo, ha sido
analizada en la literatura econémica y otras dreas del conocimiento. A pesar
de la creciente importancia del fenémeno de la migracién y su reconocida
relacién con el desarrollo, las agendas globales del Milenio (2000-2015) y
del Desarrollo Sostenible (2015-2030) no le conceden la adecuada relevan-
cia a esta tematica.

En este capitulo se explora la dindmica migratoria derivada de las con-
diciones econémicas y politicas entre paises del Sur, particularmente en la
migracién de personas entre Colombia y Venezuela. Se sefiala la vulnerabi-
lidad de Colombia para afrontar la masiva migracién de venezolanos y de
connacionales que retornan —al ser un pais con poca experiencia migratoria
como receptor— la debilidad y desarticulacién institucional para controlar
el fenémeno y el papel mds activo que debe jugar la cooperacién en este as-
pecto. Para ello, primero se realizan algunas consideraciones teéricas acerca
de la migracién internacional. Seguidamente, se revisa el tema migratorio
dentro de la agenda global de desarrollo y las orientaciones de la Coope-
racién Internacional frente a este proceso. Luego, se analiza la migracién
Sur-Sur, puntualmente los procesos de las tres oleadas de migracién entre
Colombia y Venezuela y el reciente fenémeno de emigracién masiva desde
el pais bolivariano hacia Colombia. Finalmente, se exponen los efectos de-
rivados de la explosién migratoria desde Venezuela hacia Colombia y otros
paises, y las medidas derivadas para hacer frente a esta situacidn.

6.1. ALGUNAS CONSIDERACIONES TEORICAS ACERCA DE LA
EMIGRACION Y LA MIGRACION INTERNACIONAL DE RETORNO

Desde el ambito multidisciplinar de los estudios de las migraciones, los mo-
vimientos internacionales se conciben como un fenémeno multidireccional:
personas que se desplazan desde un pais (origen) a otro (destino), perma-
neciendo en este tltimo durante un tiempo determinado para, en muchas
ocasiones, retornar de nuevo a su pais de origen. Esta l6gica permite ir mds
alld de la distincién dicotémica entre emigracién (que se define desde la
perspectiva del pais de origen que emite migrantes hacia el extranjero) e
inmigracién (desde la perspectiva del pais de destino que recibe migrantes),
para reconocer la existencia de diversas formas de migraciones de retorno
—ya sean temporales o definitivas, forzosas o voluntarias, de retorno a la
localidad de origen o a otro lugar del pais de origen— que evidencian que
los migrantes no han perdido los lazos que les vinculan con sus tierras nata-
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les. De este modo, autores como Glick Schiller ez a/z. (1995: 48) apostaron
por concebir a estos migrantes como transmigrantes, €s decir, “inmigrantes
cuyas vidas diarias dependen de interconexiones multiples y constantes que
atraviesan las fronteras”.

Esta dindmica propia de la migracién internacional no es ajena a los paises
emergentes del Sur, como Venezuela y Colombia®, los cuales en diferentes
momentos han sido focos de expulsion y reatraccion de sus nacionales derivados
de las fuertes crisis experimentadas por paises como Estados Unidos, Espana y
Venezuela; asi como también foco de atraccién de extranjeros, gracias al des-
empefo destacado de sus economias, como auge petrolero de Venezuela en las
décadas de los setenta, ochenta, noventa y los primeros anos del nuevo siglo.

La literatura sobre las migraciones es prolifica y compleja, con una di-
versidad de aportes tanto teéricos como empiricos, que han permitido nota-
bles progresos en la comprensién del tema. La complejidad del estudio del
fenémeno migratorio se debe, en buena medida, a las dificultades inheren-
tes a la comprensién de los comportamientos humanos involucrados. Asf,
como sefiala Arango (2003), la diversidad de actores, procesos, contextos
culturales, socioeconémicos e histéricos, y sus respectivas dindmicas, acen-
tian las limitaciones tedricas para explicar los flujos migratorios.

La tipologia de migraciones internacionales elaborada por Bovenkerk
(1974) permite organizar conceptualmente las diferentes dindmicas migra-
torias entre las que se inserta la emigracién y la migracién de retorno (figura
6.1). Asi, a excepcién del primer tipo (emigracién), los diversos flujos mi-
gratorios implican retornos al pais de origen. Sin embargo, Bovenkerk solo
designa como retorno el flujo de personas a su lugar de origen cuando este
ocurre por primera vez. A partir de ahi, el criterio de distincién es la canti-
dad de movimientos posteriores al retorno o el desplazamiento a un tercer
(o sucesivo) destino.

De los flujos que ilustra la figura 6.1, la emigracién ha sido el fenémeno
mis estudiado y domina gran parte de la literatura sobre migraciones. Es por
ello que cuenta con diversas perspectivas tedricas que buscan comprender los
procesos de emigracién de un territorio a otro, siendo relativamente escasos
los estudios sobre migracién de retorno, reemigracién y demds tipologfas.

* Colombia fue incluida, en 2016, por el equipo de investigaciones econdmicas de

AdCap Colombia, como el tercer mercado emergente mds atractivo para invertir
(Portafolio, 2016). Fue incluida en los CIVETS, un acrénimo acufiado por econo-
mistas de la EIU (Economist Intelligience Unit) en 2009, para referirse a los merca-
dos emergentes con dinamismo econémico, como Colombia, Indonesia, Vietnam,

Egipto, Turquia y Suddfrica.
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FiGura 6.1. TiroLOGIA DE BOVENKERK SOBRE
FLUJOS MIGRATORIOS INTERNACIONALES

A = B HBEmugracion
£ - - -
A B Emigracion de retorno
A * B Reemigracidn
>
A - = B INuoeva emigracidn
=
. ; o
A B Emigracidn circular
=
et <

A — B —F C Emigracidn de transito
Fuente: Bovenkerk (1974)

Un enfoque analitico alternativo que resulta significativamente til para el
andlisis de los flujos migratorios —entre otros fenémenos que involucran
agentes econémicos, organismos y situaciones no econémicas— es el propues-
to por Hirschman (1977). Desde los aportes de este autor se puede concebir
la emigracién como una expresion politica de desaprobacién radical, por par-
te de los ciudadanos, frente a un Estado que no suple significativamente las
aspiraciones de, al menos, una parte de su poblacién. A esta manifestacién
Hirschman le denomina salida. Asi, diversos tipos de fallos funcionales de un
gobierno, que repercuten en impactos econémicos o de otra indole en sus ciu-
dadanos, pueden ocasionar la eventual emigracién o, para este caso, la salida.
De modo que, ademds de su contenido econémico, debe ser entendida como
una declaracién politica de los fallos funcionales de un Estado.

Lasalida y la permanencia del emigrante fuera de su pais suele depender,
como ya se menciond, de multiples factores. En el enfoque de Hirschman
(1977) se propone el componente de /z lealtad como barrera natural para la
opcién de salida, en la medida en que inhibe relativamente dicha opcién. La
lealtad estd integrada, en esta perspectiva, por los lazos afectivos del migrante
hacia su comunidad de origen, e influye decisivamente tanto en la opcién de
salida como en la eventual decisién de permanencia en el lugar de acogida.
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La lealtad se relaciona con otro componente al que Hirschman (1977:
36) denomina /z voz. Esta es definida como “un intento por cambiar un
estado de cosas poco satisfactorio, en lugar de abandonarlo”, y es esencial-
mente politica. Estas fuerzas se interactiian por medio de mecanismos de
reforzamiento mutuo o, por el contrario, pueden entre ellas contrarrestar
o inhibir sus fuerzas. Asi, el cardcter politico que implican la voz y la salida
propician escenarios en los que una puede prevalecer sobre la otra. Si los
fallos de un Estado con respecto a sus ciudadanos no son atendidos —a
pesar de la voz— y existen condiciones que propicien la opcién de salida, se
estima que esta Ultima prevaleceria en detrimento de la voz y la lealtad, en
la medida en que los tres componentes tienen un rango finito de influencia.
No obstante, serfa la lealtad la que en un momento dado podria abrir nue-
vamente el compds para que la voz restringiera la permanencia del migrante
en el pais de acogida y, dadas determinadas circunstancias se provocara el
retorno, en combinacién con la lealtad.

Como se menciond, la migracién de retorno ha sido menos estudiada,
puesto que no toda persona que emigra termina por retornar a su pais de
origen. Mejia y Castro (2012) explican que las motivaciones del retorno son
tan variadas como las de la emigracién, estando asociadas tanto al individuo
como a su entorno familiar, y al contexto de condiciones favorables o desfa-
vorables tanto del pais de acogida como del de origen. Asi pues:

Son precisamente tales contextos los que modulan, en un sentido u
otro, la intensidad de los flujos de emigracién, retorno o reemigra-
cién, incidiendo en quienes toman las decisiones tltimas de los movi-
mientos, generalmente individuos o grupos familiares, pero, también,
en autoridades y comunidades que pueden llegar a contribuir para
esos movimientos o, incluso, forzarlos, a través de expulsioén o inad-
mision de migrantes (Mejia y Castro, 2012: 61).

La literatura reciente sobre la migracién de retorno estd dominada por dos
visiones contrapuestas: una que concibe el retorno como una experiencia
exitosa, y otra que lo concibe como un fracaso’ (tabla 6.1). Estas concep-
ciones dan lugar a modelos que ofrecen explicaciones distintas en torno a
dos aspectos fundamentales de la migracién de retorno (ya identificados en
1980 por Gmelch): los factores que la determinan y los impactos que los
retornados generan en sus sociedades de origen.

> Una excelente revisién de las concepciones de éxito y fracaso de la migracién de retorno

puede encontrarse en Junge ez alt. (2015).
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Con respecto al estudio de los determinantes de la migracién de retor-
no, la concepcidn del retorno como fracaso se sustenta en la teoria neocldsica
sobre las migraciones (Todaro, 1976) y en la existencia de un proceso ne-
gativo de seleccién del capital humano. Asi, mientras que se asume que las
migraciones internacionales son consecuencia de un proceso selectivo de las
personas mds educadas (Lee, 1966), los retornados se conciben como “per-
dedores” que deben retornar debido a sus, comparativamente, menores ni-
veles de educacién y cualificacién en relacién con los mercados competitivos
del pais de destino (King, 1986; Borjas, 1989; Lindstrom y Massey, 1994).

Desde ese punto de vista, las diferencias salariales entre el pais emisor y
el pais receptor de migrantes son el principal determinante de la migracién;
si estas diferencias de salarios persisten, la migracién de retorno solo puede
explicarse si el migrante no logra el incremento de ingresos esperados, ya sea
por causa del desempleo o por los altos costes psicoldgicos y emocionales de

la migracién, como pueden ser los sentimientos de nostalgia y desarraigo
(Constant y Massey, 2002).

TABLA 6.1. PERSPECTIVAS TEORICAS ALREDEDOR
DE LA MIGRACION INTERNACIONAL DE RETORNO

) , . . . Perspectiva critica:
Perspectiva neocldsica: Perspectiva alternativa:
, . el retorno como
el retorno como fracaso el retorno como éxito ) ,
fenémeno heterogéneo
Autores Supuesto | Autores Supuesto Autores Supuesto
Dustmann
1 _
Newbo d. Seleccién Demur Cualificacién | (2003); Reduccionis-
(2001); Pio- . ger & Xu . . .
; negativa profesional y | Cassarino | mo de la dico-
trowski & . (2011); o, ) .
de capital acumulacién | (2004); tomia del éxito
Tong, (2010); humano Wang & de capital Gmelch el fracaso
Reyes (1997) ' Fan (2006) pieat. (1980) y '

Fuente: elaboracién propia

Desde la 6ptica contraria, los migrantes retornados se conciben como #riunfa-
dores entre los emigrantes de un pais, dado que han logrado incrementar tanto
sus cualificaciones profesionales —y, por tanto, su productividad laboral y su
empleabilidad— como sus ahorros, lo que les permite volver a su pais en unas
condiciones muy favorables (Galor y Stark, 1990). Desde esta concepcidn, se
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rechaza el dudoso supuesto sobre el que se sustenta la visién del fracaso: que el
retorno sea consecuencia de una selectividad negativa del capital humano.

Otros autores han criticado la dicotomia fracaso-éxito por su estrechez
explicativa. Sostienen que los migrantes de retorno pueden ser heterogéneos
con respecto a su motivacion, lo que implica en su andlisis que, en lugar de
un proceso unitario de migracién de retorno, pueden existir varios grupos
de migrantes de retorno.

6.2. MARCO DE 1A COOPERACION INTERNACIONAL
FRENTE A LA MIGRACION

La migracién ha sido un tema pendiente en la agenda global de desarrollo.
Tanto la agenda 2000-2015 enmarcada en los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), como la 2015-2030 que promueve los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (ODS) pasan por alto un tema cada vez mds importante
dado el creciente flujo de la migracién global. Una muestra de los flujos
transfronterizos a gran escala es que, segtin el Banco Mundial, solo en 2015,
se registraron aproximadamente 250 millones de migraciones internacio-
nales, una cifra sin precedentes que refleja el interés de muchas personas
alrededor del mundo en buscar mejores posibilidades ingreso, trabajo, edu-
cacién, bienestar o realizacién personal, que posiblemente no lograrian en
sus territorios de origen. De acuerdo con este organismo internacional, un
total de 32.5 millones de personas emigraron de la regién de América Latina
y el Caribe, y casi el 85% de ellas se establecieron en paises desarrollados,
siendo México y Colombia los que mds emigrantes aportaron.

Aunque hasta ahora ha sido relegada a un segundo plano debido a la
intensidad de la emigracién hacia Estados Unidos y Espana, los flujos mi-
gratorios entre los paises latinoamericanos poseen una creciente importancia
econdmica, social y cultural. De tal modo que América Latina ha pasado de
su papel tradicional de “expulsor” a un creciente proceso de “receptores” de
personas. En 2015 la regién de América Latina y el Caribe recibié 4,2 mi-
llones de migrantes, en particular desde la propia regién, representando una
cuarta parte de toda la emigracién registrada en esta parte del mundo. Segin
el Informe Migracién Internacional en las Américas de SICREMI (2017), la
migracién intrarregional de América Latina y el Caribe crece al ritmo de un
34% anual, lo que da cuenta de una creciente migracién Sur-Sur.

En ese contexto, se esperaba que un asunto tan apropiado para la in-
tervencién multilateral de politicas como lo es la migracién internacional
(con temas como didsporas y fuga de cerebros, etc.) hubiera encontrado su
camino hacia el ODM 8, pero desafortunadamente eso no sucedié. De la
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misma manera, los 17 ODS y sus 169 metas, se quedan cortas en el tema
de la migracién y elementos directamente relacionado con las motivaciones
de esta como la educacién (fuga de cerebros), los conflictos y crisis (migra-
cién forzada), y trata de personas, entre otras. Las migraciones fueron muy
discretamente incorporadas en la agenda tal como lo demuestra la tabla 2.
Tanto los ODM como los ODS han ignorado el tema de las migraciones y
su vinculo con el desarrollo.

TABLA 6.2. METAS DE LOS ODS RELACIONADAS CON MIGRACION

La meta 4b (dentro del Objetivo 4, Educacién) incluye referencias
a aumentar el nimero de becas de ensefianza superior en los paises
en vias de desarrollo;

La meta 5.2 (dentro del Objetivo 5, Igualdad de género) se refiere
al tréfico de mujeres y nifas y otras formas de explotacién;

La meta 8.8 (dentro del Objetivo 8, Crecimiento econémico) estd
relacionada con los derechos de todos los trabajadores, incluyendo a
los trabajadores migrantes y especialmente a las mujeres migrantes;
La meta 10.7 (dentro del Objetivo 10, Desigualdad) aboga por fa-
cilitar una migracién ordenada, segura, regular y responsable, con
medidas como la implementacién de politicas migratorias planifi-
cadas y bien gestionadas, entre otras;

La meta 10-10c (también dentro del Objetivo 10) también se re-
fiere a la reduccién de los costes de transaccién de las remesas, es-
pecialmente de los envios con costes muy elevados. Especifica la
reduccién a menos del 3% de los costes de transaccién y la elimi-
nacién de los envios de remesas con costes superiores al 5%

La meta 16.2 (dentro del Objetivo 16, Sociedades pacificas e inclu-
sivas) abarca la lucha contra el trafico de menores. Hace un llama-
miento a acabar con la explotacién, el abuso, el tréfico y cualquier
forma de violencia contra los nifios;

La meta 17.18 (también dentro del Objetivo 17) y la parte intro-
ductoria del apartado 17 hacen referencia al desglose datos, inclui-
do el estatus migratorio.

Fuente: Rodriguez (2015)
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Por lo tangencial del tema de migracién en la Agenda 2030, se hace nece-
sario revisar si la Cooperacién Sur-Sur, es una de las modalidades efectivas
frente al tema, o por el contrario, se reduce a retdrica.

Tal como afirma Ayllon, la modalidad Sur-Sur en América Latina
(2016: 141) “se ha convertido en una poderosa herramienta de solidaridad
politica que propicia la proyeccién de los logros y éxitos de las politicas pu-
blicas de los paises y sociedades de ALC”. Sin embargo, los mecanismos, las
acciones y programas bilaterales entre paises latinoamericanos tampoco han
tratado a fondo el tema, mds alld de la ayuda humanitaria coyuntural.

A partir de 2010 la CSS de Colombia formalizé el estrechamiento de
relaciones bilaterales con sus pares de América Latina y Caribe, Asia y Africa
mediante la celebracién de Comisiones Mixtas, memorandos de entendi-
miento y trabajo colaborativo con estrategias regionales®. Puntualmente,
Colombia trabaja iniciativas de CSS orientada a la oferta y la demanda de
buenas practicas y personal técnico en torno al medio ambiente, gestién de
riesgo de desastres, modernizacién del Estado, promocién social, cultura,
educacién y seguridad integral con 18 paises, a saber: Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras, Indonesia, Jamaica, México, Panam4, Paraguay, Pert, Reptblica Domi-
nicana, Uruguay (Cancilleria, 2016).

Si bien Colombia ha fortalecido su oferta en materia de CSS a través
de estrategias regionales, mecanismos de integracién regional (como Alianza
Pacifico), y asistencia técnica en mds de 98 paises en 2018 (APC, 2019a)
con la ejecucién de 200 actividades (APC, 2019b), todavia son muchos los
temas por superar para posicionarse como un referente Sur-Sur en la regién,
sobre todo en materia de didlogo politico, que es una herramienta funda-
mental para las relaciones bilaterales. El didlogo politico, cobra especial im-
portancia por las divergencias en las orientaciones politicas entre Colombia
y Venezuela desde inicios del siglo XXI, a partir de las cuales se ha evidencia-
do una profundizacién del distanciamiento” en las relaciones binacionales.

Por su parte, Venezuela demostré entre 2005 y 2014, su influencia en la
region en materia de CSS debido a su estrategia de cooperacién energética.
Hace diez afos, ese pais ocupé el tercer lugar en el ranking de paises donan-
tes del Sur (Rodriguez, 2013) a través de Petrocaribe; un mecanismo de in-

Para ampliar la informacién sobre las estrategias de CSS de Colombia con Africa,
Eruasia y el Sudeste Asidtico, consultar: https://www.cancilleria.gov.co/internatio-
nal/politics/cooperation/south

Salvo un par de episodios, y el apoyo de Venezuela al Acuerdo de Paz entre el Estado
colombiano con la guerrilla de las FARC-EP.
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tegracién entre paises caribefios para suministrar combustible a precios por
debajo del mercado global®. Ademds impulsé la creacién de instituciones
como la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América—Tratado
de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP), Unién de Naciones Suramerica-
nas (UNASUR) para formentar el didlogo politico en el Sur global con un
enfoque opuesto al discurso del gobierno colombiano.

Si bien, las orientaciones de la CSS de ambos paises son divergentes,
el fenémeno migratorio desde Venezuela ha activado “luces de emergencia”
para los paises de regién y en especial de Colombia, que estd promoviendo
acciones que es posible considerar como estrategias Sur-Sur. Por ejemplo, a
inicios de 2019 Colombia propuso a Pert, Bolivia y Ecuador mesas migra-
torias (El Espectador, 2019) para “combatir” el fenémeno proveniente de
Venezuela, sin embargo, se ha quedado en la esfera de la retérica. Las mesas
migratorias que se han constituido son de cardcter nacional (EFE, 2018)
para atender la necesidades de los migrantes en materia de salud, inclusién
laboral y proteccién a menores.

La retdrica, en ciertos casos, se ha convertido en accidn, fruto del didlogo
politico entre paises del Sur, como ocurre con la Declaracién de Quito sobre
Movilidad Humana de Ciudadanos Venezolanos en la Regién (Ministerio de
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, 2018) en la que 11 paises latinoa-
merianos’ permiten la permanencia de ciudadanos venezonalos con pasaporte
vencido. Hasta ahora, el tema pendiente de esa declaracion es la forma como
materializan “la cooperacién técnica y financiera proporcionada por los Estados
cooperantes y/o los organismos internacionales especializados...para atender
en los espacios nacionales de cada Estado los flujos migratorios extraordinarios”
(Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, 2018).

De igual forma, organismos internacionales como ACNUR y OIM
estdn realizando acciones coyunturales con los gobiernos de los paises de
la regién —en especial con Colombia— por la emergencia humanitaria
compleja que vive Venezuela desde 2015 (ACNUR, 2018), recordando a la
comunidad internacional la Declaracién de Nueva York sobre Refugiados y
Migrantes. No obstante, estas acciones han resultado insuficientes. Se puede
abonar al ACNUR y OIM el lanzamiento de una hoja de ruta donde los
paises de América Latina y el Caribe permiten la integracién de refugiados y

Ademds de favorecer a los paises miembros (en especial a Cuba) Bolivia y Ecuador,
también se vieron beneficiados de esta alianza energética debido a su participacién
como paises observadores.

Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Panam4, Para-
guay, Pertt y Uruguay.
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migrantes venezolanos en la regién. Dicha hoja se acordé durante la cuarta
reunién del proceso de Quito (ACNUR, 2019). En ese espacio, ambas or-
ganizaciones hicieron un llamado a los organismos de cooperacién interna-
cional para que sumen sus esfuerzos al respecto. La emergencia humanitaria
se ha considerado compleja porque compromete el derecho a la salud y el
derecho a la alimentacién. Esto se realciona, al menos en parte, con la emi-
gracién de 22 mil médicos —sobre todo pediatras y cirujanos— que entre
2012y 2017 salieron del pais en busca de oportunidades, asi como enferme-
ras y bioanalistas, que representaron una fuga de 55% de personal calificado
agudiz6 la situacién en materia de salud (Quirdz, 2019).

La alimentacién es otro derecho humano fundamental que se ha visto
vulnerado por la crisis de Venezuela. Segtin la cifras del Observatorio Vene-
zolano de Salud (2018) 64% de los venezolanos habia perdido 11kg entre
2016y 2017 por la escasez de comida. Ademds, un 80% de los hogares ve-
nezolanos vive en condiciones de inseguirdad alimentaria. Esta situacién ha
ha motivado que Naciones Unidas solicite a sus paises miembros financiar
un plan de respuesta humanitaria para Venzuela por 223 millones de délares
(Proyecto Migracién Venezuela, 2019).

Las iniciativas que intenta liderar Colombia en cuanto al flujo migra-
torio proveniente de Venezuela, han resultado insuficientes frente a la emer-
gencia humanitaria.

6.3. MIGRACION SUR —SUR: EL PROCESO ENTRE
CoLOMBIA Y VENEZUELA

6.3.1. Emigracién de colombianos hacia Venezuela

El Sistema Continuo de Reportes sobre Migracién Internacional en las
Américas (SICREMI, 2011) sostiene que tradicionalmente en Colombia se
han producido flujos bajos de migracién, tanto de entrada como de salida,
si se compara con otros paises de América Latina. Los principales destinos
histéricos de los emigrantes colombianos han sido Estados Unidos, Espafia
y Venezuela (OIM, 2012).

Ciertos factores econémicos, junto al conflicto interno han provocado la
emigracion creciente de colombianos, especialmente desde 1994. La SICRE-
MI (2011) senala que la primera oleada migratoria al exterior se produjo a
finales de la década de 1960, teniendo como destinos principales Venezuela y
Estados Unidos, a fin de aprovechar el auge petrolero venezolano y las opor-
tunidades que brindaba la Ley de Inmigracién de Estados Unidos de 1965.
A esta le siguié una segunda ola, a mediados de los afios 80, derivada de la
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crisis de la deuda externa, que gener6 problemas inflacionarios y el aumento
del desempleo en Colombia. En el caso de Venezuela, el auge de crecimiento
derivado del petréleo conllevé a que, entre 1976y 1978, se llevara a cabo el V
Plan de la Nacién el cual tenia como objetivo central la aprobacién del ingreso
de mano de obra calificada a ese pais, logrindose emplear cerca de 900.000
trabajadores, lo que llevé a los colombianos a representar, en la década de los
anos ochenta, el 77% del total de inmigrantes en Venezuela (Brito, 2016).

En la década de 1990 las dificultades de Colombia, enmarcadas en la
lucha contra las drogas y la violencia guerrillera y paramilitar, habfan mer-
mado la confianza popular en las perspectivas de futuro del pais. La pobla-
cién civil, atrapada en medio del conflicto, forzé a muchos connacionales a
huir de las zonas rurales hacia las urbanas y, en muchos casos, a salir del pais.
Esta situacién se profundizé con la crisis econémica que vivié Colombia en
1999, con una caida del 4,2% del PIB. Este crecimiento de la emigracién
colombiana no se detuvo, a pesar de la notable mejora experimentada, desde
2002, en términos de seguridad y crecimiento econémico de ese pais, y del
endurecimiento de las politicas de inmigracién en Norteamérica y Europa.

A inicios de 2012, el Ministerio de Relaciones Exteriores estimaba que
alrededor de 4,7 millones de colombianos residian en el exterior, lo que re-
presentaba un 10% de la poblacién total de Colombia (MRE, 2013). Esta
cifra es muy superior a los 3.378.345 emigrantes colombianos que registré el
DANE en el Censo de 2005, significando una tasa de emigracién del 8,1%
(con respecto al censo poblacional de 1973).

Debido que Colombia ha vivido el conflicto interno armado més largo de
sudamérica, no cuenta con una tradicién institucional en torno a las migracio-
nes de entrada (inmigrantes); por el contrario, gran parte de la normativa ha gi-
rado en torno a la emigracién de colombianos. En 2018 Migracién Colombia
registré la entrada de 4.151.565 extranjeros segtin actividad autorizada. Si se
excluye la cifra de turismo (3.271.654) se registré menos de un millon de ex-
tranjeros que por razén de negocios (313.028), residentes (39.524), beneficia-
rios (17.693), coyugue (17.322) y otras modalidades se encuentran en el pais.

6.3.2. Migracién de retorno de colombianos desde Venezuela

Desde el afio 2007 se ha incrementado el retorno de colombianos a su pais, lo
que llevé a que en 2012 se promulgard en esta nacién la Ley de Retorno 1565,
con el objetivo de brindar una ruta de acompafamiento e incentivos para los
colombianos que voluntariamente decidieran regresar al pais. Existen diversos
factores favorables y desfavorables de contexto en el pais de acogida, que expli-
can la intensidad de los flujos migratorios de retorno a Colombia.
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La crisis financiera originada en EEUU entre 2007 y 2008, que se ex-
tendié a nivel global, tuvo consecuencias negativas para la economia real
norteamericana, con una caida del PIB y un agravamiento del desempleo
que afecté muy sensiblemente a la poblacién latinoamericana emigrada a
este pais. En el caso de la crisis en Europa y concretamente de Espana (prin-
cipal receptor de migrantes colombianos en el viejo continente), la tasa de
desempleo ascendié abruptamente desde el 9,6% de 2008, hasta el mdximo
alcanzado en 2013 (26,9%), permaneciendo en 2017 por encima del 18%
(INE, 2017). Obviamente, este empeoramiento generalizado de la econo-
mia espafola provocé el retorno de la poblacién inmigrante.

No obstante, mds recientemente la crisis politica y econémica venezo-
lana, agravada por la inseguridad, ha ocasionado un flujo significativo de
retornados colombianos y migrantes venezolanos. Esto junto a los procesos
de expulsién de colombianos que realizé el gobierno del presidente Nicolds
Maduro desde 2015, ha forzado el retorno de colombianos a su pais de ori-
gen. En zonas de frontera (como el departamento de La Guajira y Cicuta,
en Norte de Santander), la situacién ha llegado a ser calificada como critica.
No obstante, en pueblos y municipios de la regién al Norte Colombia, las
cifras de retornados resultan en buena medida preocupantes. Las principa-
les zonas de movimiento migratorio de retornados y de venezolanos hacia
Colombia y los centros de atencién al retornado que se han creado por la
cancillerfa colombiana, se pueden apreciar en la figura 6.2.

F1GURA 6.2. ZONAS DE MOVIMIENTO MIGRATORIO DESDE
VENEZUELA HACIA COLOMBIA Y CENTROS DE REFERENCIACION
Y OPORTUNIDAD PARA EL RETORNO

® Oficina A‘Iltioquia (proyectada)
©  Red de atencién al migrante La Guajira
Red de atencion al migrante Arauca

Fuente: Cancillerfa, Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia.
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FIGURA 6.3. PARTICIPACION DE LOS RETORNADOS
DE VENEZUELA SOBRE EL TOTAL POR ANOS
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base RUR del MRE (actualizacién a 27 de abril
de 2017).

FIGURA 6.4. RETORNADOS DE VENEZUELA FRENTE A TOTAL
RETORNADOS Y TASA DE PARTICIPACION DE RETORNADO DE VENEZUELA
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la base RUR del MRE (actualizacién a 27 de abril
de 2017).

La crisis politica y econémica de Venezuela —desde 2013, con periodos
de relaciones bilaterales criticas, como en agosto de 2015, cuando se inici6
una expulsién masiva de colombianos desde Venezuela— ha incrementado
la decisién de connacionales de retornar. Muestra de ello es que en 2013
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la proporcién de colombianos que regresaban del pais bolivariano frente al
total de registrados en el MRE representé un 5%; en cambio, en los prime-
ros cuatro meses de 2017 los connacionales que provenian del vecino pais
representaron el 70% de los retornados (figuras 6.3 y 6.4).

A pesar de este fendmeno masivo de retorno de colombianos desde
Venezuela, la tasa de aceptacién de solicitudes de retorno providentes de
Venezuela es mds baja que la media. Desde el tercer trimestre del 2014, esa
tasa de aceptacion no ha llegado al 50% (figura 6.5).

F1GURA 6.5. SOLICITUDES DE RETORNO ACEPTADAS Y RECHAZADAS
DE VENEZUELA Y TASA DE ACEPTACION RETORNO
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la base RUR del MRE (ctualizacién a 27 de abril
de 2017).

6.3.3. Emigracién de venezolanos a Colombia

Derivada de la crisis politica, econdémica y social, la emigracién masiva de
venezolanos a distintos paises, en especial hacia Colombia —que inici6 en
2009— se ha incrementado desde 2014, siendo el mayor receptor del éxodo
venezolano. Debido a que la zona sur de Venezuela que limita con Brasil, se
encuentra en el drea selvdtica del Amazonas, las rutas de salidas pueden ser
muy dispendiosas y demoradas por la limitada red de transporte. Sin embar-
go, la zona limitrofe con Colombia es mucho mds propicia para salir por via
terrestre, pero especialmente a menor costo, desde zonas que tradicionalmente
habian sido utilizadas para el intercambio comercial formal, e incluso el con-
trabando. Segin Migracién Colombia (2017b), a mediados de 2017 unos
455.000 venezolanos habian tramitado un permiso especial de permanencia
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temporal en Colombia, denominado Tarjeta de Movilidad Fronteriza (TMF),
con la cual un 52% de ellos ingresaron a territorio colombiano a comprar
medicinas o alimentos. Igualmente se estima que entre 100 mil y 140 mil
ciudadanos venezolanos habian ingresado a Colombia por rutas ilegales.
Gran parte de los venezolanos que se encuentran de forma irregular
en Colombia se han asentado en Bogotd, Ipiales (Sur del pais limite con
Ecuador), Cicuta (nororiente del pais frontera con Venezuela), Barranquilla
y Medellin, y parte de las labores que realizan son de subsistencia en la in-
formalidad, la economia del “rebusque” o ilegalidad —como prostitucién y
delincuencia o en lo mejor de los casos bajo contratacién ilegal en el sistema
formal—. De acuerdo a Migracién Colombia (2017b) la presencia de irre-
gulares venezolanos en el pais serfa de cerca de 489 mil (El Tiempo, 2019).

6.4. EFECTOS DE LA MIGRACION VENEZOLANA
HACIA COLOMBIA Y EL MUNDO

Sin dudas uno de los paises mds impactados por esta problemdtica de la
crisis politica, econdémica y social de Venezuela es Colombia, donde se han
implementado diferentes medidas para manejar el masivo ingreso de vene-
zolanos (tabla 6.2). Migracién Colombia (2017a) —el ente del Ministerio
de Relaciones Exteriores que controla la entrada y salida de extranjeros y
connacionales en el pais— creé una modalidad de permiso para ingresar al
territorio nacional denominada Tarjeta Migratoria de Trénsito Fronterizo de
ingreso por horas en 2016, y recientemente la Tarjeta de Movilidad Fron-
teriza (TMF), que permite pasar a territorio colombiano sin necesidad del
pasaporte. Junto a estas se han sumado una serie de medidas y acciones para
controlar estos flujos inmigratorios.

A pesar algunas de estas acciones, las estancias institucionales a nivel
nacional y local no se encuentran preparadas en un tema que atn les resulta
extrafno. La capacidad de respuesta institucional, la desarticulacién de los
entes locales con los nacionales y los limitados recursos econémicos merman
las intenciones para garantizar de alguna manera tales derechos.
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TABLA 6.2. MEDIDAS DEL GOBIERNO COLOMBIANO
PARA ENFRENTAR LA MIGRACION VENEZOLANA

* Revision individual de cada caso antes de realizar deportacion.

e Inclusion a programas sociales del Estado a las familias “mixtas”, es
decir, integrantes colombianos y venezolanos. Esto incluye el registro
como ciudadanos de venezolanos hijos de padre o madre colombiano(a).

e Tarjeta de Movilidad Fronteriza (desde febrero de 2017) para que in-
gresen hasta por seis meses al pais y adquieran productos de primera
necesidad.

*  Creacion de Registro Administrativo de Migrantes Venezolanos (RAMV)
como insumo para el disefio de una politica de atencion a migrantes.

* Atencion en salud basica en toda la red publica de hospitales. En el caso
de mujeres embarazadas seguimiento y atencion en el parto.

e Puntos de albergues y alimentacion en zonas criticas.

*  Movilizacion gratuita desde la frontera con Venezuela hasta el Sur del pais.

*  Coordinacion con diferentes entes internacionales con la Cruz Roja In-
ternacional, ACNUR, OIM y HRW, entre otras para la atencion de casos
especiales y garantias de derechos.

+  Resolucion 4386 por la que se regula el Registro Unico de trabajadores
extranjeros en Colombia (RUTEC).

*  Documento CONPES 3590, que describe la estrategia para la atencion
de la migracion desde Venezuela.

Fuente: Migracién Colombia (2017b).

Este éxodo ha trascendido a nivel internacional. Segin la Organizacién
Internacional para las Migraciones (OIM, 2017) para el 2015 habian salido
de Venezuela 606.281 personas, mientras que el Banco Mundial sitda esta
cifra en 655.400. A su vez, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR) y la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH), asegura que se ha presentado un aumento
del 8.828% en el nimero de solicitudes de asilo por parte de venezolanos
(ACNUR, 2017). Mientras en el 2012, segtin la misma ACNUR, 505 ve-
nezolanos habian aplicado a esta figura, en el 2016 este ndmero llegé a los

34.200 (figura 6.6).
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FiGuRrA 6.6. PETICIONES DE ASILO DE VENEZOLANOS, 2012 - 2016
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Fuente: ACNUR (2017)

En Espana las solicitudes de asilo superaron las realizadas por ciudadanos
sirios. Segtn la Comisién Espafola de Ayuda al Refugiado (CEAR) en 2016
los venezolanos lideraron por primera vez las peticiones de asilo en Espana
con 3.960 solicitudes del total de 15.755, por debajo solo se sittian sirios
(2.975 peticiones) y ucranianos (2.570) cuyos paises se encuentra en esce-
narios de guerra abierta (CEAR, 2017, 53). En 2018 la cifra de solicitudes
de ciudadanos venezolanos se elevé a 10.350. El Instituto Nacional de Esta-
distica (INE) del pais ibérico asegura que el niimero de personas nacidas en
Venezuela y residentes en Espana se situ6 en 208.081 (INE, 2017). Segtin
el Pew Research Center (2016), Venezuela se ha convertido en el tercer pais
del mundo solicitando asilo en EEUU (figura 6.7).

Otro pais del Sur, impactado por el alto nimero de venezolanos que lle-
gan a su territorio es Brasil, donde, segin la ONG Human Rights Watch la
cantidad de inmigrantes venezolanos se ha quintuplicado, llegando a 7.150
durante los primeros once meses de 2016. Las cifras hasta julio 2018 entre
solicitudes de asilo (57.575) y permisos de residencia (25.331) llegaron a
82.886. En Argentina, entre 2016 y 2018 las radicaciones de venezolanos
superaron las 114.000; desplazando, por primera vez, a los paraguayos del
primer lugar entre los extranjeros que van a vivir a ese pais.
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FIGURA 6.7. PETICIONES DE ASILO A Estap0s UNIDOS, 2016
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Fuente: Pew Research Center (2016)

REFLEXIONES FINALES

Las intensas dindmicas migratorias que histéricamente han ocurrido entre
Colombia y Venezuela, han presentado en los tltimos afnos una significativa
inversion en la direccién de los flujos transfronterizos. Tradicionalmente, el
impacto del auge petrolero en la economia venezolana implicaba un poten-
cial atractivo en cuanto a oportunidades laborales y posibilidades de mejora
en las condiciones socioeconémicas para los colombianos que optaban por
emigrar hacia ese pais. De acuerdo con Hirshman (1970), esos procesos
deben ser entendidos no solo en su contenido y motivacién econémica, sino
como una afirmacién politica de desaprobacién de parte de los ciudadanos
frente a las actuaciones —u omisiones— de los Estados.

La cercania geogréfica y, en muchos casos, la relativa afinidad cultural,
favorecian esa dindmica de salida de colombianos que contemplaban en di-
cha proximidad un paliativo para los aspectos emocionales y afectivos de
arraigo a sus comunidades de origen —lealtad, segin lo define Hirshman
(1970)— ya que la permanente movilidad entre los dos paises llegaba a
fungir como una garantia de contacto con aquellas.
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Posteriormente, los fallos funcionales del Estado venezolano, al no poder
responder adecuadamente a las aspiraciones de un significativo margen de po-
blacién, produjeron tensiones sociales que también pueden a analizarse desde la
interaccién de las fuerzas fundamentales descritas por Hirschman (1977). Los
hechos registran que la profundizacién de los factores generadores de inestabili-
dad (agravamiento de la crisis venezolana) produjo reacciones contundentes de la
ciudadania (la voz) que llegaron con el tiempo, incluso, a degenerar en violencia.

Desde esa perspectiva de andlisis, el reforzamiento mutuo entre las fuerzas
de arraigo (la lealtad) y la motivacién por introducir cambios en la situacién
(la voz), inhibié temporalmente la opcién de una salida masiva de ciudadanos.
Ademis, porque la opcién de salida estd mediada por las condiciones —princi-
palmente econémicas— que dan soporte a la decision de emigrar. Esto tltimo
explica por qué las primeras oleadas migratorias de venezolanos estuvieron con-
formadas por los ciudadanos econémicamente mejor posicionados.

Siguiendo la cronologia de los hechos, se observa que el espiral des-
cendente por el que decayeron las capacidades del Estado venezolano a la
hora procurar seguridad social para nacionales y extranjeros alli radicados,
extremaron las condiciones de vulnerabilidad de la poblacién. Esto, desde
la perspectiva en cuestion, se entiende como un agotamiento gradual del
reforzamiento mutuo entre las fuerzas de arraigo (la lealtad) y de acciones de
los ciudadanos para el cambio (la voz); agotamiento que derivé finalmente
en un flujo migratorio de creciente masificacién (la salida).

Cabe sefalar aqui, que expresiones opuestas al arraigo natural, suelen
legitimarse cuando se producen rupturas radicales entre actores de un sis-
tema de relaciones, como el que existe entre un gobierno y sus ciudadanos.
Ahf, son la salida y la voz las que se refuerzan mutuamente, fungiendo am-
bas como expresiones politicas de disenso frente al Estado.

Es de esperar que, al producirse ciertas condiciones necesarias de cam-
bio en Venezuela, el arraigo retome fuerza, inhibiendo eventualmente la de-
cisién de permanencia de los venezolanos que migraron a otros paises. Tal
como ocurre con el creciente flujo de retorno de Colombianos desde hace
algunos afos, desde diferentes latitudes.

Las problemdticas que derivan de la situacién migratoria actual han
ocasionado que el Gobierno de Colombia trabaje en acciones que permitan
garantizar el derecho a la movilidad de los venezolanos, y en el caso de los
colombianos que retornan se ha buscado generar las bases legales para que
cuenten con una ruta de acompafnamiento una vez se encuentren en terri-
torio nacional.

Estos fenémenos migratorios desde Venezuela han afectado fuertemen-
te la capacidad de respuesta institucional de los entes territoriales locales
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colombianos, que no habian contemplado en sus planes de desarrollo me-
canismos y recursos que les permitieran acompanar al retornado en su in-
corporacién a la estructura social y econdmica en ese pais. A esto se suma
la migracién irregular de venezolanos a territorio colombiano, que ha des-
bordado la capacidad de atencién en gobernaciones, alcaldias y del gobierno
nacional, especialmente en las zonas con mayor atractivo econdémico. Las
acciones estatales emprendidas evidencian, en detrimento de su eficacia, des-
articulacién y desinformacién entre los actores institucionales, que actual-
mente son motivo de ajustes.

La respuesta internacional a la crisis migratoria de venezolanos se ha
dado desde organismos internacionales, como la Cruz Roja, la ACNUR y la
OIM, que han creado plataformas virtuales para recibir donaciones y visibi-
lizar las cifras de migrantes y refugiados que llegan a la regién. Sin embargo,
la modalidad de Cooperacién Sur-Sur ha estado ausente en comparacién
con la cooperacién Norte-Sur, por lo que Colombia, a través de la APC
(2018) ha jugado el papel de receptor al recibir en 2018, la cifra de 11.5
millones de ddlares para apoyar la gestién de la crisis migratoria proveniente
de Venezuela. La hoja de ruta para la integracién de los refugiados y migran-
tes venezolanos que incluye: una tarjeta de informacién sobre movilidad re-
gional, centros de informacién, recepcién orientacién, acogida y asistencia.
Plataforma de orientacién y de desarrollo de capital humano, programas
regionales de salud e inclusién laboral, entre otros aspectos relacionados con
la condicién de refugiados, que atin resultan insuficientes frente a las necesi-
dades de la poblacién migrante.

Por otra parte, es importante reconocer que existe una deuda histérica
de Colombia con Venezuela que durante mds de tres décadas acogi6 a mds
de dos millones de colombianos, permitiéndoles trabajar y obtener mejores
condiciones de vida. Colombia cuenta con poca experiencia migratoria, y
esto, sumado a las actuales dificultades econdémicas que atraviesa el pais ha
mermado la capacidad de respuesta para recibir en tan corto lapso de tiempo
a més de 1 millén de migrantes provenientes de venezuela.

En el contexto politico actual, donde las soluciones concertadas en-
tre los gobiernos de Colombia y Venezuela —e incluso entre el gobierno
venezolano y otros vecinos geogréficamente préximos— no resultan fac-
tibles, la cooperacién en otros niveles y entre otras instancias represen-
tativas de las sociedades es, quizd, la inica alternativa viable para tratar
de brindar garantias de vida y dignidad a los mds vulnerables cuando
la salida —segtin Hirschman (1977)— es la tnica opcién posible para
preservarlas.
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INTRODUCCION

En las tltimas décadas, ha sido comuin hablar de México como uno de los prin-
cipales territorios expulsores de migrantes, olvidando en ocasiones que por dis-
tintos motivos un niimero considerable de personas también han trasladado su
lugar de residencia hasta este pais latinoamericano. Los regimenes particulares
de inmigracién desarrollados en este contexto, dan cuenta de las distintas pla-
taformas ideoldgicas con bases discursivas y sistemas de valores que formaron
las legislaciones de este pais en materia de inmigracién. Ante ello, el objetivo
de este capitulo es abordar la manera en que histéricamente se ha construido la
legislacién migratoria mexicana y el discurso ideolégico en el que se sustenta.
Es sabido que desde el siglo XVI llegaron al territorio mexicano por
diversos motivos un gran nimero de espafoles, otros europeos, asidticos
y africanos, aunque este pais no fue uno de los destinos populares para las
migraciones extra continentales durante el siglo XIX y XX. Por ello, histéri-
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camente, los investigadores y las instituciones han relegado el tema de los ex-
tranjeros en México con estudios que no han sido sistemdticos ni frecuentes
y, ademds, la difusion de resultados atin no satisface la demanda sobre tema
(INEGI, 2000). A pesar de esto, la injerencia de los extranjeros radicados en
México ha sido importante en distintas ramas de la economia como la mi-
neria, el comercio, la industria textil, los bancos, el petréleo, la construccién
de ferrocarriles, principalmente a finales del siglo XIX y la primera mitad
del siglo XX, que en su momento generaron gran impacto en el desarrollo
econdmico, social y cultural de éste pais (Salazar, 2010).

En este sentido, cabe senalar que un niimero considerable de inmigran-
tes llegaron para vivir en México, algunos enfrentando situaciones sociales
de rechazo, buscando asimilarse, formando familias con personas mexicanas,
aportando con ello a la sociedad mexicana sus valores culturales. La presencia
extranjera en México, por lo tanto, se ha dejado sentir en los diversos campos
de la vida social, cultural, econémica y demografica del pais (INEGI, 2000).

Ubicando esta situacién, reconocemos que una gran cantidad de mi-
grantes ha incidido en la realidad econémica, politica y cultural de nuestro
pais en distintos momentos de la historia mexicana. Sin embargo, conside-
ramos que no es posible entender esta situacién sin tomar en cuenta la clara
influencia que ciertos intelectuales mexicanos han tenido a la hora trasladar
los discursos sobre el devenir econémico del pais hacia proyectos particu-
lares de politica y legislacién en materia migratoria. De manera particular,
reflexionamos sobre las cualidades que a lo largo de su historia ha adquirido
la legislacién migratoria en México, en términos de los vinculos que guarda
con el discurso ideolégico en el que se sustenta.

Para avanzar en la construccién de ese argumento, el presente articulo
se divide en cuatro partes. En primer lugar, se reflexiona sobre México como
receptor de inmigrantes y se enumeran los primeros intentos de colonizacién
con extranjeros en este pais latinoamericano independiente; posteriormente,
se describe el arribo de extranjeros al suelo mexicano durante el porfiriato;
en tercer lugar, se identifican las transformaciones de la politica y el discurso
ante la recepcién de migraciones internacionales entre el siglo XX y el XXI.
Por dltimo, se presentan algunas consideraciones finales.

7.1. LA COLONIZACION Y ASILO EN EL MEXICO INDEPENDIENTE

La conquista de América Latina dejé una gran poblacién indigena coloniza-
da a la que se le fue sumando un ntimero conisderable de esclavos africanos,
pero a diferencia de otra parte del mundo, quizd esta regién sea en la que
menos barreras se alzaron entre colonos y colonizados, es decir, en donde
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operd en mayor grado el mestizaje y la fusion de razas y culturas. No obstan-
te, la ruptura de los lazos coloniales, se desarrollé como un movimiento de
colonos en el que la situacién social del indio y del esclavo africano tendié
incluso a deteriorarse después de la conclusién de los procesos de indepen-
dencia (Beyhaut y Beyhaut, 1986 [2010]: 2).

Es importante mencionar que, en ese contexto, los discursos de una
élite formada en los valores de la burguesia para liberarse del poder de la
monarquia y de la Iglesia, particularmente en Francia, se promovian como
la clase que dirigird la emancipacién de los pueblos. En América Latina, la
intelectualidad fundada bajo tales principios reivindicaba esta idea, pero se
tradujo en nuevas formas de colonialismo que fueron utiles tanto para se-
pararse de las relaciones imperiales como para deslindarse de los discursos
libertarios surgidos desde el mundo no europeo (Mignolo, 2005).

Esto permite explicar la manera en que, a mediados del siglo XIX, la
idea de América como un todo comenzé a dividirse en dos partes: América
Sajona y América Latina. Esta dltima, implicé la restauracion de la civiliza-
cién europea meridional, catélica y latina, reproduciendo las ausencias de
indios y negros. Para Mignolo (2005) esta divisién estuvo mediada por la
idea de “latinidad” que Francia promovié en el contexto de un aumento en
las tensiones imperiales europeas pues esta nacién la necesitaba para justifi-
car su misién civilizadora y su disputa por el drea de influencia en el Sur con
los Estados Unidos. Por tal motivo, utilizé el término para tomar la delan-
tera ante otros paises interesados en América y para enfrentar a la continua
expansién norteamericana hacia el Sur.

Para Mignolo (2005) la idea de América Latina es la triste celebracién
de las élites criollas por su inclusién en la modernidad pues, en realidad, se
sumergieron de manera creciente bajo una légica de colinialidad. Si bien se
concreta una independencia administrativa de sus territorios esta no se pre-
cis6 en términos culturales. La intelectualidad criolla formada en el liberalis-
mo francés, latino, estarfa muy presente en el rumbo de las nacientes nacio-
nes independientes. La operatividad de la “idea” de América Latina como un
proyecto politico de las élites criollo-mestizas se resume en la oportunidad
que les otorgd para: separarse de su pasado espanol y portugués; abrazar la
ideologia de Francia; y olvidarse del legado de su propia conciencia critica,
dando la espalda a indios y negros (Mignolo, 2005).

La mayoria de los gobiernos latinoamericanos independientes empeza-
ron a desarrollar una estrategia de “colonialismo interno”, en la que la propia
sociedad nacional extendia el control sobre su propio territorio integrando a
los indigenas y a otros grupos en contra de su voluntad a nuevas formas de
dominio politico, econémico y cultural (Lépez, 2000).
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En este contexto, se considera que los flujos de migrantes que llegaron
a América Latina no obedecieron al azar, sino que fueron respuesta a las
politicas e incentivos a la inmigracién que desarrollaron los gobiernos la-
tinoamericanos en sus diferentes contextos socio-histéricos como parte de
las estrategias del “colonialismo interno”. México no fue la excepcién en un
contiene en el que se crefa que los extranjeros serian el motor del progreso
nacional y por eso este pais también abrié sus puertas a la inmigracién en el
siglo XIX?. Los extranjeros que llegaron al pais lo hicieron practicamente
bajo tres modalidades: (i) como colonos agricolas, (ii) como migrantes libres
(iii) y/o como extranjero contratado (Ota, 1983).

Desde tiempos coloniales, algunos intelectuales novohispanos como
Francisco Javier Clavijero (1780)* y Servando Teresa de Mier (1794)°
plantearon la invisibilidad del indigena, en una sociedad en la que prevalecia
el desprecio étnico y que, al mismo tiempo, legitimaba la segregacién racial.
Estas ideas trascendieron al México independiente, basado en un nacionalis-
mo criollo excluyente que veia en la inmigracién extranjera un medio para
promover el desarrollo socioeconémico y consolidar su proyecto de nacidn.

Al momento de la independencia, se manifestaron las tensiones en tér-
minos del destino que debia seguir el nuevo Estado. Las principales pug-
nas estuvieron protagonizadas por quienes promovian la idea un gobierno
centralista versus aquellos que estaban a favor de uno que descentralizara el
poder. Desde los inicios del México independiente de Espana, estos contras-
tes se manifestaron en el paso de ser un Imperio, que dur6 de 1821 a 1823,
a una Republica Federal con la instauracién de la Constitucién de 1824.
Estas contradicciones marcarfan la vida politica y econémica del pais desde

3 Cabe destacar que los flujos migratorios no suelen estar orientados solo por valores

y referencias culturales que los individuos y las comunidades elaboran, sino que
también son canalizados por inercias sociales, por ejemplo, mercados de trabajo o
estructuras juridicas que establecen requisitos y gestiones administrativas (Marroni
y Alonso, 2006).

Si bien Clavijero, reconoce los excesos de los conquistadores espafoles sobre las
poblaciones indigenas, también paletea que el cardcter de los mexicanos, como en
el de cualquiera otra nacién, hay elementos buenos y malos que podrian ficilmente
corregirse con la Educacién (Clavijero 1780 [1917]: 92).

Servando Teresa de Mier manifestd en un sermén de 1794, que el culto a la virgen
de Guadalupe habfa sido traido a la Nueva Espafia, mucho antes de la Conquista,
por el predicador santo Tomé que en su capa tenia plasmada la imagen de la Virgen,
y no por el indigena Juan Diego cémo marca a tradicién. Dichas aseveraciones oca-
sionaron que el arzobispo Alonso Nufez de Haro lo expatriara y enviara a Espafia

por diez afios (Teresa de Mier, 1823: 1-2).
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esos momentos hasta la época de la Reforma, en la que finalmente el orden
liberal republicano viviria su consolidacién.

Ello permite observar el papel que los intelectuales tuvieron en las prin-
cipales discusiones de la época, sobre todo en el advenimiento del orden
constitucional de 1824. Muchos de ellos se verian influidos por los vinculos
que mantenian con los Estados Unidos y con Espafa. Ambas tendencias se
expresaron en la Constitucién de 1824, que incorporé elementos propios
de un federalismo mds radical, como el estadounidense, retomando de su
constitucién la doble soberania, estatal y federal, asi como la representacién
bicameral. Por otra parte, se incluyeron elementos de una visién mds mo-
derada, procedente de la Constitucién espanola de 1812 y de la legislacién
secundaria de las Cortes, de la que se emularon los ayuntamientos y los
procesos electorales (Serrano y Vdzquez, 2010: 4006).

En este contexto, el gobierno mexicano otorgd los primeros permisos
de colonizacién en 1823 a Stephen E Austin para que se estableciera en la
regién de Texas con trescientas familias anglosajonas. El objetivo de esto
era dinamizar la economia de aquella zona que se encontraba pricticamen-
te ociosa y “despoblada”. Casi al mismo tiempo, en 1827, las autoridades
mexicanas promulgaron la Ley de Empleo, por la que ningtn espanol de
nacimiento podria ocupar cargo alguno en la administracién publica, civil o
militar y, para finales de ese mismo afio, también se promulgé la primera ley
de expulsion de los espanoles, seguida de la promulgacién de una ley similar
en 1829 (Sims, 1982)°.

El hueco dejado por los espafioles, dio pie a al arribo de otros comer-
ciantes extranjeros que empezaron a formar un importante contingente en-
tre los empresarios industriales nacionales, aunque no del todo dominante.
Entre las décadas de 1830 y 1840, los comerciantes britdnicos, alemanes y
franceses fueron importantes en la promocién de la modernizacién indus-
trial de los estados de Veracruz, Guerrero, Nuevo Leén, Durango y Nayarit,
que eran lugares donde las élites locales seguian favoreciendo la inversién en
la agricultura comercial y en la minerfa. Al mismo tiempo, estos inmigrantes
formaban un importante grupo empresarial en los centros de modernizacién
industrial de las ciudades de México, Puebla y Querétaro, constituyendo
junto con sus hijos el grupo empresarial mds significativo en términos nu-
méricos en estos lugares (Gémez-Galvarriato, 1999).

¢ Al culminar los procesos de independencia, muchos espafioles que habian ocupado
cargos publicos fueron expulsados de la mayorfa de paises de América Latina, me-
dida que se fue extendiendo a toda la poblacién de origen espafiol en general, y de
manera simultdnea, a lo largo de toda la region latinoamericana.
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A pesar de la prosperidad de los extranjeros en México, no tardaron
en llegar los contratiempos pues, al poco tiempo de su establecimiento, los
colonos anglosajones en el Norte del pais declararon su independencia del
gobierno mexicano. Este fue uno de los motivos de la desastrosa guerra de
1847 entre México y los Estados Unidos que terminé con la perdida de gran
parte del territorio mexicano a manos de los estadounidenses’. Ante esta
amarga experiencia, la admisién de extranjeros en México debié ser con-
trolada cuidadosamente, motivo por el que surge la primera ley mexicana
sobre inmigracién que remonta al 16 de febrero de 1856, bajo el gobierno
de Antonio Lépez de Santa Anna. Dicha Ley establecia que los colonos que
llegaran a México tenian que ser necesariamente latinos y catdlicos, aunque
segufa excluyendo deliberadamente a los espafioles que habian sido expulsa-
dos por el decreto del Congreso en 1829, hecho que orienté la propaganda
de colonizacién hacia Francia.

No obstante, entre 1863 y 1867, la intervencién francesa en México apo-
yada por los conservadores, terminé por imponer a Maximiliano de Habsbur-
go como Emperador de México. Bajo el denominado II Imperio Mexicano, el
erudito Francisco Javier Pimentel y Heras Soto, en colaboracién con Faustino
Galicia Chimalpopoca y José Ferndndez Benitez, elaboraron el primer diag-
néstico del indigenismo mexicano. El diagnéstico de Pimentel (1864: 240),
que veia entre lineas la posibilidad de exterminio del indio®, optaba por su
“transformacién” a través de la inmigracién europea que serfa el medio para
absorber la “indignidad” y “los vicios” que segtin ellos acompanan al indigena,
iniciando asi con la mistificacién del mestizo. Estas ideas sentaron las bases
para la posterior politica migratoria del tltimo cuarto de siglo XIX.

En el caso de la prictica de asilo, bien podria considerarse como una
actitud que existia desde los inicios del México independiente. Esto se ob-

7 La colonizacién en Texas por parte de anglosajones, muchos de ellos ni si quiera

nacidos en América, fue intensiva. Ademds de los colonos legales, un importante
contingente de inmigrantes ilegales, incluido un gran nimero de esclavos negros,
se asentd en este territorio. En 1836 los texanos declararon su independencia y esto
desembocé en una guerra contra México en la que éste perdié su territorio. En ese
mismo afo se declaré el nacimiento de la Republica de Texas que posteriormente, en
1845, se incorporaria a los EEUU de América, reclamando la posesién de la franja
comprendida entre los rios Bravo y Nueces. Esto provocé una guerra entre México y
los EEUU que terminé con la perdida por parte de los mexicanos de la mayoria de
sus posesiones al Norte del Rio Grande, incluyendo la Alta California, en 1847.
Pimentel asegura que los problemas de los indigenas estriban en la practica de una religién
que él considera como “bérbara”, al maltrato de los espafioles y al aislamiento juridico del
cual gozaban los indios de su tiempo, gracias a la politica benevolente de Maximiliano que
les permitié conservar sus tradiciones (Pimentel y Heras Soto, 1864: 222).
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serva, por ejemplo, en que el primer convenio internacional en el que se
participaba como nacién independiente, en 1823, incluia ya el principio
de asilo. Alrededor de 1826 arrivaron al pais desde la entonces denominada
Reptblica Centroamericana, conformada al sucumbir el Imperio Mexicano
de Iturbide al que originalmente se encontraba anexada como territorio, los
primeros asilados. Ellos llegaron al pais debido que el gobierno federal con-
servardor de esa Republica suprimié el gobierno liberal de Guatemala, obli-
gando a que varios dirigentes se desplazaran hacia la regién de Comitdn, en
lo que hoy es el estado mexicano de Chiapas (Meyer y Salgado, 2002: 29).
Para mediados del siglo XX, en la Constitucién de 1857 estaria ya
g y
presente una reivindicacién de la proteccién de quienes fueran persegui-
dos politicos, se trata de una referencia que serfa recomada también en el
p q
articulo 15 de la actual Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos,
vigente desde 1917, y que dice lo siguiente:

No se autoriza la celebracién de tratados para la extradicién de reos
politicos ni para la de aquellos delincuentes del orden comdn que
hayan tenido, en el pais donde cometieron el delito, la condicién de
esclavos; ni de convenios o tratados en virtud de los que se alteren las
garantias y derechos establecidos por esta Constitucién para el hom-
bre y el ciudadano.

Meyer y Salgado (2002) consideran que si bien este articulo no hace men-
cién explicita a la figura de asilo es importante tomar en cuenta que hay
solo algunos pocos casos en las constituciones que a nivel mundial hacen
referencia a ello.

7.2. LA COLONIZACION DURANTE EL PORFIRIATO

Como bien se ha mencionado, Pimentel Heras y Soto introdujo una idea
de sociedad nacional que se agravé con los postulados de la élite intelectual
durante el gobierno del Gral. Porfirio Diaz, que en cierta medida legitima-
ba la explotacién de los indios por parte de los grandes terratenientes. En
este contexto, el célebre intelectual mexicano Justo Sierra Méndez (1874)°,
quien tuvo una destacada participacién en la reforma educativa del régimen
porfirista, avalé las ideas eurocéntricas de la élite criolla y refrendé la idea

% Justo Sierra (1874), pensaba que la inmigracién podia ser el remedio para los inmensos
campos despoblados, de las fronteras desiertas, de la falta de movimientos en los mercados
y de la paralisis completa de la industria y el progreso de México (Dumas, 1992: 494).
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de que el progreso de México dependia de la consumacién del mestizaje a
través de los europeos.

Asi, durante el porfiriato (1876-1911), se presenté el momento de ma-
yor auge y libertad migratoria para los extranjeros que decidieron estable-
cerse en México. Lo cual estuvo directamente relacionado con una politica
de corte liberal que pretendia poner en prictica los preceptos econémicos
y sociales de la Constitucién de 1857. Mediante la pacificacién interna del
Estado mexicano, se restablecieron y estrecharon relaciones diplomadticas
con muchos paises, consolidando en su interior un sistema politico esta-
ble avalado por una serie de politicas publicas sustentadas en el discurso
de alcanzar el desarrollo econémico como paso previo al desarrollo social.
En el exterior, el régimen porfirista promovi6 la imagen de un pais estable,
poseedor de grandes posibilidades de desarrollo. En este contexto, llegaron
capitales extranjeros que sirvieron como punta de lanza del fenémeno mi-
gratorio en México.

Sobre todo, después del primer periodo presidencial del General Diaz
(1877-1880), durante el gobierno del General Manuel Gonzélez (1880-
1884) se incremento la llegada al pais de capitales financieros y humanos del
exterior. En resumen, de acuerdo con Moisés Gonzdlez Navarro (1960), la
necesidad de inmigracién expresada por las élites mexicanas durante el por-
firiato (1877-1910) apunté hacia cuatro supuestos principales: (1) la gran
riqueza nacional; (2) la escaza poblacién; (3) la incapacidad para aprovechar
los ricos dones naturales y; (4) la valia del trabajador extranjero.

En ese contexto, un niimero considerable de italianos llegaron a Méxi-
co, entre 1881 y 1882, como parte de un proyecto de “migracién asistida”
que consistia en atraer colonos al pais por parte del gobierno, dotarlos de
tierras compradas a particulares primero y después tomar las tierras que se
consideraban baldias. En ocasiones, a los colonos incluso se les pagaba el
transporte y se les otorgaban las herramientas necesarias para empezar a tra-
bajar en las tierras que les fueron designadas.

La llegada de colonos extranjeros también correspondié a los diversos
incentivos fiscales y econdémicos que la clase politica mexicana fomenté a
través de una legislacion que se materializé en la Ley de Colonizacién y
deslinde de terrenos baldios de 1883'° y, de manera posterior, la Ley sobre

19 Esta Ley amplié considerablemente el contenido ley de 1857 al favorecer a compaiiias
privadas para fraccionar y valuar terrenos baldios, demasias y excedencias de propiedad
nacional a cambio de establecer colonos extranjeros y nacionales en los terrenos consi-
derados. Después, la ley sobre ocupacion extranjera de terrenos baldios de 1894 mostrd
mayor apertura para que las empresas dejaran de obligarse a mantener poblados los te-
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ocupacién extranjera de terrenos baldios de 1894. Sin embargo, la coloniza-
cién oficial no tuvo mucho éxito y se vio mds prosperidad en algunas colo-
nias creadas por particulares. En ese sentido, el gobierno mexicano aseguré
que la colonizacién oficial solo habia beneficiado a la empresa privada hasta
inducir a los colonos a que vinieran por cuenta propia, como ocurria en
otras partes del continente americano. Ante ello, las autoridades mexicanas
reconocieron el fracaso de la colonizacién oficial y facilitaron la colonizacién
privada en el pais (Gonzdlez, 1960).

Existe un contraste entre las politicas de “migracién asistida” y de atrac-
cién de colonos y los flujos migratorios procedentes de otras regiones, el cual
se observa en el trato diferenciado que existia para la migracién procedente
de la frontera Sur. A los centroamericanos, particularmente a los guatemalte-
cos, se les consideraba como fuerza de trabajo que podria migrar por tempo-
radas a las zonas cafetaleras del Soconusco. La explotacién de esta region fue
parte de las politicas econédmicas promovidas por Diaz. De tal forma que:

El gobierno porfirista ofrecia a los colonos extranjeros, a quienes con-
sideraba superiores a los mexicanos, las tierras nacionales de la ver-
tiente del Golfo, Libertad y Comitdn, y Tonald y Soconusco, en la
Costa del Pacifico, en nombre del progreso de la nacién, mientras que
muchos nacionales se transformaron en fuerza de trabajo que labo-
raba en condiciones deprimentes y de intensa explotacién (Tarrio y

Concheiro, 2006: 36).

Si bien gran parte de esos extranjeros empresarios desarrollaron su actividad
en la zona Sur del pais, esto no significé el abastecimiento de trabajadores
para el capital ah{ instalado, especialmente para actividades como la cosecha
de café. Parte de la solucién a este problema fue el enganchamiento forzoso
no sélo de indigenas de la regién sino también de poblacién de Guatemala.
Ante la consolidacién de un sistema que empleaba ficilmente a indigenas
guatemaltecos pagdndoles bajos salarios o a cambio de la deuda que adqui-
rian en las tiendas de raya, los empresarios de la zona exploraron el cultivo
del banano y de la cana de azicar.

Para el dltimo cuarto de siglo XIX, con la llegada de trabajadores ex-
tranjeros aptos para las rudas faenas del campo en condiciones agrestes, don-
de se sentia la carencia de “fuerza de trabajo”, crecié el optimismo de los fun-
cionarios con respecto a los grandes recursos naturales, que solo requerfan

rrenos de concesion federal, sea con nacionales o extranjeros y favoreci6 la apropiacion
probada de los baldios, sobre todo en el Norte de México al deshacer la restriccion sobre
la compra de terrenos en estados fronterizos (Salazar, 2010).
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de hombres capaces para aprovecharlos. No obstante, aunque la fertilidad de
los terrenos tropicales era muy grande, no era aconsejable para los colonos
europeos porque alli se lucha con el calor exagerado, con los insectos, con la
fauna, la vegetacién y la distancia de los principales centros urbanos del pais.

Sin embargo, las leyes de colonizacién y ocupacién extranjera en Mé-
xico provocaron una enorme especulacién sobre tierras, ademds de que las
negociaciones entre particulares y las alianzas politicas y econémicas entre
los grandes hacendados obstaculizaron el desarrollo de pequefos propieta-
rios carentes de aguas o vias de comunicacién. Esto dio pie a un constante
traspaso de tierras que permitié la acumulacién de grandes extensiones de
terreno entre los hacendados, comerciantes, banqueros, grandes industriales
nacionales y extranjeros, lo que generé el consecuente descontento de otros
sectores que se vieron desplazados del usufructo de tierras, aguas y bosques
mexicanos (Salazar, 2010). Un gran niimero de colonos extranjeros que ape-
nas empezaban su nueva vida en México como pequenos propietarios, se
vieron afectados por la especulaciéon de terrenos y como resultado muchos
de ellos terminaron por abandonar el pais.

El gobierno mexicano acepté el fracaso de su proyecto de colonizacién
con extranjeros y pensé remediarlo promoviendo una nueva Ley de Coloni-
zacién en los albores del siglo XX, concluyendo que la ley entonces vigente
regulaba la inmigracién con excesivo detalle y por tanto inhibia los nuevos
proyectos de colonizacién y el arribo de extranjeros. En este sentido, las au-
toridades mexicanas enfrentaron a una opinién publica cada vez mds critica a
lo que se consideraba un trato preferencial a los extranjeros frente a los nacio-
nales, sobre todo respecto a la dotacién de tierras ociosas (Lajous, 2010: 39).

Fue asi como también aumentaron las voces opuestas al discurso oficia-
lista del régimen de Diaz. En el plano intelectual, Andrés Molina Enriquez
(19006) cuestiond sobre todo los problemas de desamortizaciéon y de nacio-
nalizacién que permitieron la consolidacién del criollo mediante la destruc-
cién de la propiedad comunal de los grupos indigenas. Este intelectual se
centré en el problema de la explotacién y aislamiento del indigena debido a
la estratificacién social que caracterizaba al a la sociedad mexicana de prin-
cipios del siglo XX, enfatizando la “mestizofilia” como una solucién al pro-
blema racial del pais. En ese mismo afo, el Partido Liberal de los hermanos
Flores Magén también abogaba por la prohibicién a la inmigracién china
en el Norte del pais, con la excusa de proteger a los trabajadores mexicanos
contra este grupo extranjero considerado como “raza degradada”, “feos” y
“débiles” (Gonzdlez, 1969: 590).

Como consecuencia, la politica mexicana se volvié cada vez ms restrictiva
y para 1907 el gobierno empezé a cancelar todas las concesiones para la ocupa-
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cién de terrenos publicos cuyos términos de contrato no se hubieran cumplido.
Con ello, acabé la politica oficial de colonizacién que s6lo habia logrado atraer
con muchas dificultades a cerca de 30.000 inmigrantes. Aunque, cabe sefalar
que este fracaso no se puede atribuir Gnicamente a la politica mexicana, sino
a que también habia destinos mds atractivos para la colonizacién europea en
América como EEUU, Argentina y Brasil, que tenfan tierras mds fértiles para
los millones de italianos, irlandeses y escandinavos que abandonaron sus hoga-
res para establecerse en el continente americano (Lajous, 2010: 39).

Luego de varios anos de crecimiento econdmico y estabilidad politica,
en un periodo conocido como la pax porfiriana, la decadencia del régimen
porfirista empezd a gestarse a partir de una crisis multiple e insoluble que
¢l mismo generé en los dmbitos politico, econémico, social, diplomdtico y
cultural que dio paso a diversos movimientos de oposicién entre diferentes
clases y grupos politicos en el pais. Ante ello, en 1910 estallé la Revolu-
cién Mexicana, desencadenando una violenta lucha armada que terminé
por destruir el Estado oligdrquico y neocolonial de fines de siglo XIX para
inaugurar la nueva era de institucionalizacién que marcé el rumbo del Es-
tado mexicano para el siglo XX (Garciadiego, 2012: 225). La Revolucién
también cambid el significado de la estructura social, llevando los problemas
raciales a un debate de “lucha de clases”, dando otro sentido a la “mexicani-
dad” que se expresa en la comunidén entre los vértices espanoles e indigenas.

Con la violencia del conflicto armado, la inmigracién en México dis-
minuy6 considerablemente durante este periodo. Se delineé un creciente
nacionalismo popular en oposicién a la xenofilia oficial del porfiriato y bajo
el lema “México para los mexicanos” se justific la limitacién de los privile-
gios e incluso asesinato de extranjeros por parte de varios grupos de rebeldes
y revolucionarios (Gonzdlez, 1969: 579)'.

La legislacién mexicana en materia migratoria del siglo XIX refleja el in-
terés de las autoridades mexicanas por “poblar” el vasto territorio mexicano y
desarrollar una economia similar a la estadounidense. Para ello promulgaron
leyes y decretos que pretendian alentar la inmigracién, especialmente de eu-
ropeos. No obstante, desde inicios del siglo XX las cosas empiezan a cambiar.

El México revolucionario procesé de manera muy distinta el significado
de la presencia de extranjeros en el pais. Con ello, surgieron debates legislati-
vos, asi como distintas politicas migratorias que dan cuenta del esfuerzo que
hicieron los distintos gobiernos posrevolucionarios por construir una nacién

1" Se estima que, durante la Revolucién Mexicana, entre 1910 y 1919 fueron asesina-
dos aproximadamente el 1.27% del total de la poblacién de extranjeros residentes en
México (Gonzilez, 1969: 575).
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que se presentaba como desafiante a las permanentes amenazas extranjeras
y con el firme propésito de forjar una nacionalidad que tuvo como funda-
mento el mestizaje racial y cultural (Yankeelevich, 2004: 1-2). Por ejemplo,
es interesante observar que ya desde 1906, entre los movimientos contrarios
a Diaz existia un fuerte rechazo hacia la inmigracién china por parte de los
magonistas en su “Programa de Partido Liberal Mexicano” pues considera-
ban que su ingreso al pais afectaba a los trabajadores mexicanos.

7.3. TRANSITOS EN LA POLITICA MIGRATORIA
DURANTE EL SIGLO XX Y PRINCIPIOS DEL XXI

La pacificacién del pais después de la revolucién permitié la llegada de un
numero considerable de personas que hufan por distintas razones de pro-
cesos de persecucion en Europa, entre los que destacan judios, algunos ru-
sos y menonitas alemanes, entre otros. En este mismo periodo, en 1925, el
intelectual José Vasconcelos publicé un ensayo titulado La Raza Cédsmica
en el que se expresa la idea del surgimiento de una “quinta raza”, “la raza
de bronce” del continente americano que estd constituida por “el tesoro”
de todas las razas del mundo para construir una nueva civilizacién. Para
Vasconcelos solamente los habitantes de la parte ibérica del continente ame-
ricano disponen de los factores espirituales, raciales y territoriales que son
necesarios para iniciar “la era universal de la humanidad” y las ideas de “raza”
o “nacionalidad” deben ser trascendidas en nombre del destino comtn en la
Universépolis (Vasconcelos, 1925: 39-40).

Un ano después de la publicacién de estas ideas, en 1926, Amadeo S. Vi-
dales, primer Jefe de Reintegracién Econémica Mexicana y de las armas liberta-
doras en el Sur, lanza el Plan de Veradero en la ciudad de Acapulco, reconocien-
do la Constitucién de 1917 pero no la cldusula 13 del Plan de Iguala de 1821
que plantea el respeto y la proteccién de personas y propiedades en México. El
Plan de Veradero también reivindica el Plan de Linares de 1922, en el que se
habia estimado que la mitad de la riqueza privada de México estaba en manos
espafolas y por eso la inica manera de pacificar el pais era la expulsién de todos
los espafioles, salvo los notablemente dtiles'”. Pese a estos brotes de hostilidad

12 Bajo estas ideas, las propiedades espafiolas en México debian de pasar a manos de los
mexicanos que las solicitaran y los hijos de espanoles recibirfan el usufructo de los
intereses de sus padres solo después de quince afios que esas propiedades se enaje-
narfan a otros criollos y otros indios, entendiendo por criollo a todos los mexicanos
que no fueran de raza pura indigena. Ademds, del primero de enero de 1923 a 1950
se prohibiria la entrada de espafoles por nacimiento al territorio mexicano y a los
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y xenofobia, los espanoles lejos de ser expulsados aumentaron su presencia en
México, sobre todo como exiliados en el contexto de la guerra civil espafiola.

Un ejemplo de la tendencia restrictiva hacia la inmigracién se encuen-
tra contenido de la Ley General de Poblacién de 1936 que incorporaba las
denominadas “tablas diferenciales” para establecer un limite a la migracién
procedente de otros paises en funcién del potencial grado de asimilacién
que podrian alcanzar en términos raciales y culturales, asi como en términos
de si era o no conveniente su admisién. Dichas tablas establecian preferen-
cia por hispanos e hispanoamericanos restringiendo a las personas de otros
origenes. Esto favorecié la llegada de espanoles ante el auge del fascismo en
Europa, pero hizo mds dificil esta posibilidad para judios, alemanes e italia-
nos opositores a Hitler y Mussolini, respectivamente, que si bien lograron
obtner asilo en México lo hicieron en condiciones distintas a la de los espa-
fioles y llegaron también en una menor cantidad. En ese periodo también
ingresaron al pais una gran cantidad de comunistas, principalmente intlec-
tuales, procedentes del este de Europa (Meyer y Salgado, 2002).

El 7 de junio de 1937 lleg al puerto de Veracruz el primer contingente
de espanoles republicanos, formado por 464 nifos y para 1942 llegaron al
pais cerca de 12 mil mds, acto que fue muy criticado por los adversarios
politicos del presidente Lizaro Cardenas que combatieron esta inmigracién
acusando a las brigadas internacionales de comunistas (Pérez, 2009: 117).
Durante este periodo, también habian surgido y aumentado las ligas y co-
mités “antichinos” con la idea de combatir a los chinos y posteriormente a
otras razas consideradas como “inferiores”, es decir, a toda raza exdtica con-
siderada “inconveniente para el progreso nacional” se les aislaria en barrios
especiales o en los suburbios de las ciudades (Gonzélez, 1969: 586-602).

También durante los afos treinta y cuarenta del siglo pasado, ciudada-
nos de distintos paises latinoamericanos buscaron en las embajadas y sedes
diplomdticas mexicanas debido al acoso politico que vivian en esos momentos
en sus paises, tal y como sucedié en el caso de Pablo Neruda en 1947. Por su
parte, politicos centroamericanos, incluso algunos presidentes defenestrados,
llegaron a México también en esas décadas. En la década de los cincuenta, en
el contexto de la guerra fria y ante la campana anticomunista emprendida por

espafioles no se les permitirfa volver sino hasta quince afios después de haber sido
nacionalizados sus bienes, se declaraba reos de alta traicién a la patria a los notarios
qua autorizaran escrituras fraudulentas a favor de los espanoles. Los bienes urbanos
de los espanoles pasarfan a poder de los municipios, los risticos a quienes carecieran
de ellos y se respetarfan las vidas o intereses de mexicanos y extranjeros, pero no de

los espafioles (Gonzdlez, 1969: 586).
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los Estados Unidos cuya caracteristica fue la de perseguir a quienes apoyaran
cualquier movimiento extr