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Resumen

En la década de 1990, la UE adopt6 la gestion migratoria como idea politica
para tratar las migraciones provenientes de terceros paises. Esto dio paso a
un proceso de externalizacion del control migratorio comunitario hacia otras
regiones. Existen estudios sobre los efectos de esta externalizacion en paises
africanos, del Este europeo y asiaticos. Sin embargo, América Latina y el Ca-
ribe fue desatendida por la literatura académica. Por eso, el objetivo es ana-
lizar el proceso de externalizaciéon hacia América Latina y el Caribe, a través
de las lineas presupuestarias de la UE para la gestion migratoria establecidas
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llo. Los proyectos desarrollados en América Latina y el Caribe replicaron esa
matriz y operaron como herramientas del control migratorio comunitario.
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In the 1990s, the EU adopted the political idea of migration management to deal

with migrations from third countries. This cleared the way for an externalization

® of the communitarian migration control to other regions. In this regard, there

@ . are studies on the effects of this process on African, East European, and Asian
countries. In contrast, the literature has neglected the Latin American and
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management between 2001 and 2020. Based on the examination of a corpus of official
documents, the work shows that the Eu has a matrix for migration management,
defined by three axes: external borders, fight against “illegal” immigration, and
development. The projects developed in Latin America and the Caribbean have
reproduced this matrix, working as tools of the communitarian migration control.

Keywords: migration control, borders, security, migration, third countries.

Introduccion

Las migraciones extracomunitarias han sido concebidas y abordadas como un asunto
de seguridad desde su inclusién como tema de interés comunitario en 1985. Paralela-
mente al establecimiento de un espacio de libre movilidad dentro de la Unién Euro-
pea (UE) y de la demarcacion de las fronteras perimetrales del bloque se realzaron cos-
movisiones favorables al impulso de politicas y practicas cada vez mas represivas hacia
los flujos de terceros paises. En ese camino, es posible distinguir momentos cruciales
del “discurso coordinativo” (Schmidt, 2008) de la UE acerca del modo de encarar el
control de los movimientos migratorios no comunitarios, en los que la idea de gestion
migratoria se torna fundamental.

Pero ¢qué particularidades presenta la gestion migratoria propuesta por la UE? ¢qué
relacion tiene la gestion migratoria de la UE con la externalizacién de los controles mi-
gratorios comunitarios hacia terceros paises? Desde los inicios de los anos 2000, cuan-
tiosos estudios han dado cuenta del proceso de externalizacion de las politicas migra-
torias de la UE y de sus efectos en paises africanos, del Este europeo y asidticos. Sin
embargo, la region de América Latina y el Caribe (aLc) fue desatendida por la litera-
tura académica a pesar del crecimiento de sus residentes en Europa entre 2000-2010
y 20152020 (International Organization for Migration [10M], 2021, p. 88). El foco en
América Latina y el Caribe reviste importancia como caso de estudio para lograr una
mirada comparativa en relaciéon con las demas regiones que ya cuentan con estudios.
Tampoco hay suficientes antecedentes que hayan ahondado en las partidas presupues-
tarias de gestion migratoria comunitaria para divisar estos cambios, como sucede con
los estudios de Lavenex (2007, 2015), Den Hertog (2016) y Molinari (2021). El dine-
ro fija prioridades politicas y es una herramienta mds del proceso de fronterizacién
(bordering process) (Molinari, 2021). Por ello, el objetivo de este trabajo es analizar el
proceso de externalizaciéon hacia América Latina y el Caribe, a través de las siguientes
lineas presupuestarias de la UE para la gestion migratoria establecidas entre los anos
2001 y 2020: 1a linea presupuestaria B7 (2001-2003); el Programa Aeneas (2004-2006);
el Programa temadtico de cooperaciéon con terceros paises en materia de migraciéon y
asilo (pTMA) (2007-2013); el Programa solidaridad y gestién de los flujos de migracién
(Solid) (2007-2013); el Fondo de Asilo, Migracién e Integracion (Famr) y el Fondo de
Seguridad Interior (¥s1) (2014-2020). Este analisis se nutre de la elaboracién de una
matriz de gestion migratoria de la UE para entender estas dinamicas y sus posibles alcances
hacia América Latina y el Caribe.

Para ello se utilizan documentos oficiales de distintas instituciones de la UE y de
paises miembros que intervinieron en proyectos desplegados en Latinoamérica y el
Caribe. De acuerdo con Zapata-Barrero y colaboradores (2008), se consideraron do-
cumentos discursivos orientativos sobre las lineas estratégicas de la UE (conclusiones
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del Consejo Europeo) y demas materiales vinculantes como los tratados de la UE y
otros producidos por la Comisién, el Parlamento Europeo y el Consejo (reglamentos,
directivas y decisiones). Ademas, se trabajé con informes producidos por varias insti-
tuciones comunitarias y ministerios de algunos paises miembros con proyectos en la
regi6én de interés, como Espana e Italia. También con evaluaciones externas, encarga-
das por la UE, sobre ciertos programas de gestion migratoria. Del corpus conformado se
extrajeron categorias ttiles para dar cuenta de las derivaciones de la gestion migratoria
comunitaria en América Latina y el Caribe.

En una primera parte, el articulo aborda la emergencia de la idea de gestion mi-
gratoria como enfoque politico para tratar la inmigracién extracomunitaria. Luego se
hace foco en el surgimiento de la matriz de gestion migratoria de la UE. Posteriormente,
se analizan los proyectos de gestion migratoria dedicados a América Latina y el Caribe
en las respectivas lineas presupuestarias: B7, Aeneas, pTMa, Solid (Fondo de Fronteras
Exteriores y Fondo para el Retorno), Fam1 y rs1. Finalmente, se concluye que estos pro-
yectos dan cuenta de la extensién del control migratorio comunitarioy del afianzamiento
de la UE como un actor de peso dentro de la tendencia internacional hacia el control
migratorio cooperativo.

La seguridad como herramienta para (re)construir lo comunitario y
extracomunitario: el paradigma de la gestion migratoria en la UE

A nivel institucional, la migracién extracomunitaria ha sido representada desde me-
diados de la década de 1980 como un asunto de seguridad sobre el que se debia actuar
politicamente. En ese proceso se distinguen momentos cruciales del “discurso coor-
dinativo” (Schmidt, 2008) de la UE que posicionaron a la idea de “gestién migratoria”
como el modo de encarar el control de los flujos migratorios no comunitarios. El
“discurso coordinativo” (coordinative discourse) acontece cuando actores politicos de
relevancia, con acceso a la elaboracién de la politica publica, participan en la creacién,
confeccion y justificacion de las ideas politicas y programaticas (Schmidt, 2008).

Ciertos eventos histéricos y encuentros institucionales han marcado el rumbo de
las ideas en la politica migratoria de la UE. El fin de la guerra fria fue un momento
clave para el “discurso coordinativo”. En los albores de la puesta en marcha de la UE,
personalidades politicas vaticinaron “presiones migratorias” y una “crisis migratoria”
a causa de la caida del muro de Berlin, representaciones que operaron como legiti-
madoras para problematizar las migraciones Este-Oeste y Sur-Norte como un asunto
de seguridad (Santi, 2011). Este contexto sirvié para blindar las fronteras exteriores,
reforzar la cooperacion entre los paises miembros y poner el foco en el control de las
migraciones (Brochmann, 1999). Asi se dio forma al modo en que el tema migratorio
extracomunitario se incorporé dentro de la agenda comunitaria: pas6 de ser un asun-
to a un problema a resolver.

Los preparativos del lanzamiento de la UE, donde circulaban las ideas y se nego-
ciaban las directrices sobre las distintas politicas, fueron una antesala para enfoques
aun vigentes. Entre 1991 y 1992, las perspectivas sobre las migraciones marcaron un
horizonte comun. La Comisién de las Comunidades Europeas expresé la necesidad de
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un “enfoque global del problema’ migratorio, subrayando que “(...) lo que hace un pais

puede afectar la situacion en los otros”, para lo cual se diagramaron tres propuestas:
“tomar accién sobre las presiones migratorias”, “ controlarlos flujos migratorios” y “reforzar
las politicas de integracion en beneficio de los inmigrantes legales” (Commission of the
European Communities, 1991, pp. 2-3, énfasis anadido). En esa direccién, las politicas
comunitarias se orientaron para actuar de manera coordinada combinando la politica
migratoria, la politica exterior y la cooperacién econémica (Consejo Europeo, 1992).
La politica exterior debia contener lo que luego el bloque llamaria la “lucha contra
la migracién ilegal” y el vinculo entre migracion y desarrollo. Esos ingredientes de la
politica migratoria actual ya estaban alli, pero necesitaban de una idea aglutinante.

En este escenario, una nocién de seguridad maleable se col6 en la politica migra-
toria de la UE a través de la idea de gestion migratoria (migration management), en la que
se agrupan una multiplicidad de categorias bajo el denominador comun del control
migratorio. En este paradigma conviven al menos tres tendencias: la gestion migratoria es
movilizada por los actores para conceptualizar y justificar sus intervenciones en el cam-
po migratorio; se vincula a practicas que forman parte de las politicas migratorias y que
son promovidas por instituciones; y, refiere a un conjunto de discursos y nuevas narrati-
vas sobre lo que la migracion es y como debe ser abordada (Geiger & Pécoud, 2010).

La gestion migratoria se ha extendido hacia distintos paises, los cuales han adaptado
su puesta en funcionamiento a diversos escenarios, variando su intensidad y adquirien-
do especificidades locales/nacionales/regionales, aunque siempre guardando una es-
trecha relacién con el control migratorio (Santi Pereyra, 2021). La gestion migratoria
toma diferentes direcciones y énfasis de control de acuerdo con el actor que la imple-
mente y la geografia en la que se aplique. La temprana adopcién de la gestion migratoria
como idea programatica en la UE revela que el control ha sido un importante cimiento
para la politica migratoria extracomunitaria:

Controlar la migracion es formular principios bdsicos con el fin de reflejar la
distincioén entre presion migratoria 'y otras formas de migracion (...) controlar
la migracién no necesariamente implica llevarla a su fin: significa gestionar la
migracion [ migration management]. (Commission of the European Communities,

1994, punto 70, énfasis aniadido)

Este extracto es resultado del “discurso coordinativo” de la UE. En la construccién
discursiva de los problemas politicos, la fase de problematizaciéon es donde adquieren
su forma y significado, creando construcciones que tienen consecuencias de largo al-
cance (Barbehon et al., 2017) e incluso efectos materiales y practicos. La idea progra-
matica emerge para facilitar el policy making, al especificar como resolver determinados
problemas (Campbell, 2002). En esa idea programatica de gestion migratoria comuni-
taria se necesita segmentar los flujos migratorios entre comunitarios y extracomuni-
tarios, diferenciar a su vez a los terceros paises de proveniencia y a los perfiles que
—dependientes de la coyuntura politica— pueden ser clasificados como una “presién
migratoria” para la UE. Asi se construyen las amenazas como provenientes de fuera del
territorio comunitario (Bigo, 2014).

' Posteriormente se hizo referencia a la necesidad de un “estrategia global de migracién” (Consejo de la
Union Europea, 1998, punto 34; Consejo Europeo, 1999b), a lo cual le seguiria el “enfoque global de la mi-
gracion” (2005), que luego fue retomado por el “Pacto Europeo sobre Inmigracion y Asilo” (2008) y la Agenda
Europea de Migracion (2015).
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En este punto es necesario prestar atencion al proceso interactivo de las ideas y
c6mo estas circulan entre los actores politicos teniendo en cuenta a la estructura y la
agencia (Schmidt, 2008, 2011). Los posicionamientos expresados por la Commission
of the European Communities (1994) se asemejaban a los de Bimal Ghosh quien fue,
segun Geiger y Pécoud (2010), creador de la idea de gestion migratoria® en el ambito
de la Organizacién Internacional para las Migraciones (01M) en 1993. La alusién de la
UE a la gestion migratoria se hizo contemporaneamente a la firma de un acuerdo-mar-
co de asociacion entre la Comisién y la omm. Esto hace saber de la existencia de una
colaboracién institucional en la que habia intercambios de ideas politicas. Por lo que
no se puede obviar el modo en que las instituciones abren las puertas del policy-making
a académicos, intelectuales y a nuevas ideas politicas (Mehta, 2011) y que los lugares
donde transitan estas son un elemento central para que tengan la posibilidad de ser
incorporadas a las politicas y a las instituciones. Precisamente, el documento de la
Commission of the European Communities (1994) fue elaborado con anterioridad a
la Conferencia Internacional sobre Poblacién y Desarrollo (cipp) de El Cairo, espacio
en el que la gestion migratoria se posicion6 a nivel global. Tal evento fue otro hito del
“discurso coordinativo”, al cual asistieron politicos, funcionarios, expertos y activistas
de todo el mundo. Es decir, actores capaces de legitimar, incorporar y, por ende, re-
producir ideas en las politicas publicas. Ciertamente, las ideas politicas circulantes en la
crpp/1994 coincidian con las gestadas en el dmbito europeo acerca de poder admi-
nistrar, desde una perspectiva racionalista, las poblaciones en el mundo con base en el
interés regional (Santi Pereyra, 2021).

Por otra parte, la idea de gestion migratoria de la UE incorporaba en si la nocién de
frontera. Las fronteras interiores y exteriores se consumaron en el espacio de “liber-
tad, seguridad y justicia” refrendado por el Tratado de Amsterdam de 1997, lo que
catapult6 la atencién sobre la seguridad fronteriza. A partir de ese momento, el confin
de lo que podia ser vigilado ya no estaba limitado por las fronteras geograficas, sino
que se emparentaba con los intereses y los recursos que podia desplegar la UE para de-
terminar qué objetos y sujetos pasaban a integrar su ambito de soberania de la seguridad.
La uE demarcaba sus espacios de injerencia por medio de practicas difuminadas con
apelativos que hacian referencia a intereses “mutuos”, “globales” o “responsabilidades
compartidas”, etcétera. El analisis de esta percepcién geografica magnificada del terri-
torio de accion se profundizara en las préximas paginas.

Desentranar la matriz de gestion migratoria de la UE

La gestion migratoria de la g, que en 1994 apuntaba a un control de tipo maleable y se-
lectivo, se sistematizé como propuesta en el Consejo Europeo de Tampere de 1999, re-
unién que comunitarizé el tratamiento politico de las migraciones extracomunitarias.

2 Los rasgos centrales de este concepto ya se encontraban en trabajos anteriores de Ghosh de 1992
(Santi Pereyra, 2021). Al atender al espacio de enunciacién y circulaciéon de los discursos, el entonces
presidente de la Comision Europea (1985-1994), Jacques Delors, fue uno de los 28 miembros de la
Commission on Global Governance (1992-1994), en la cual Ghosh sistematiz6 su propuesta de migration
management. Este ejemplo da cuenta del rol protagénico de las instituciones en el “mercado de ideas”,
en su fabricacion y diseminacion como paradigmas de politicas o conocimiento especializado (Garceé,
2015, p. 207).
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En Tampere se estipul6 la gestion migratoria como enfoque global que debia abordar
los flujos en “todas sus etapas” con base en una “estrecha cooperacién con paises de
origen y de transito”, con miras “a hacer frente a la inmigracion ilegal en su origen”,
por lo que se pedia fortalecer “la cooperacién y la asistencia técnica mutua entre los
servicios de control fronterizo de los Estados miembros” (Consejo Europeo, 1999a,
puntos 22-24).

El Consejo Europeo de Tampere constituy6 un gran avance en el camino de la ges-
tion migratoria de la UE como idea programatica. Alli se propuso que los propios Estados
miembros y candidatos a la ampliacién llevasen las practicas de control migratorio
mas alld de las fronteras de la UE, con la creacién de una cadena de control migratorio al
implicar activamente mediante acciones de cooperacion a una red de actores publicos
y privados en paises de origen-transito-destino, los cuales se retroalimentaban de la
agenda politico-migratoria comunitaria. Es ahi donde la gestion migratoria se enlaza con
la externalizacién. Como precisan Mezzadra y Neilson (2013), un aspecto clave de la
externalizacion es envolver a terceros paises en la creacién y gestion de los regimenes
de fronteras.

A partir de Tampere se configuré lo que en este articulo se ha denominado la
matriz de gestion migratoria de la UE (véase Figura 1), una forma de pensar y actuar poli-
ticamente enfocada al control y la contencién de los movimientos poblacionales ex-
tracomunitarios, que estd disenada para trasponerse gradualmente en las estructuras
de los paises miembros y trasladarse a través de instrumentos de politica exterior a los
llamados terceros paises (Santi Pereyra, 2021). Se alude al término matriz porque actia
como un modelo programatico, que da forma e impacta en el tratamiento de las mi-
graciones en las relaciones internacionales. Esta matriz de gestion migratoria de la UE, ope-
rativa hasta la actualidad, comprende los ejes de fronteras exteriores: lucha contra la
inmigracién “ilegal” y desarrollo, cada uno de los cuales envuelve categorias trazables
en las politicas aplicadas por la UE y los paises miembros hacia los terceros paises.

Figura 1. Matriz de gestion migratoria de la UE hacia los terceros paises

Fuente: Santi Pereyra, 2021
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En una suerte de dialéctica, los paises miembros confeccionan y negocian estas
directrices,’ las elevan al acervo de la UE y (re)producen una (re)legitimacién del
temario migratorio que se inserta luego en cada agenda exterior propia y del conjun-
to. Boswell (2003, p. 619) ha destacado que los Estados comunitarios han procurado
direccionar los dilemas de gestion migratoria a través de la cooperacién con los paises
de origen y transito migratorio, que constituyen la llamada “dimension exterior” en la
cooperacion del drea Justicia y Asuntos de Interior (jar). Este fenémeno que primero
impacta en los paises miembros y luego en los terceros paises puede entenderse como
lo que Buckel y colaboradores (2017, p. 15) denominan una “doble externalizacién”
de los controles migratorios comunitarios. Aunque también puede ser leido como un
doble y simultaneo proceso de europeizacion y externalizacion del control migratorio
de la UE hacia Estados no comunitarios (Boswell, 2003).

Ese control extraterritorial ha sido una constante en las politicas migratorias di-
senadas por la UE (Anderson, 2000; Lahav & Guiraudon, 2000; Lavenex, 2006). Esta
externalizacién ha involucrado la introduccién de “medidas preventivas” como la
solicitud de visados, las multas a las companias de transporte y el uso de ayuda al
desarrollo hacia los paises de origen y transito migratorio que permitan ejercer un
“control a larga distancia” (Brochmann, 1999, pp. 12-23) o lo que Zolberg (1999)
llama mecanismos de “control remoto”. Con una ténica similar, Bigo (2001) y Bigo y
Guild (2005) refieren a politicas de “vigilancia remota” (remote policing) o “vigilancia
a la distancia” (policing at a distance), mientras que Gil Araujo (2006, 2011a, 2011b)
lo denomina la “deslocalizacién del control”, al tiempo que Boswell (2003) habla de
“control pre-fronterizo” (pre-frontier control). En definitiva, las fronteras residen donde
se ejercen controles selectivos (Balibar, 2005), aunque esto no coincida con las delimi-
taciones geograficas, politicas y administrativas.

Estas contribuciones tedricas enfatizan lo controvertido que resulta hablar de coo-
peraciéon en materia migratoria considerando la interaccién entre actores con des-
iguales relaciones de poder en el sistema internacional. Institucionalizar el endureci-
miento del control migratorio por medio de la idea de gestion migratoria es una forma
de matizar sus efectos represivos y asimétricos, pues el “enfoque global” de las migra-
ciones pregonado por la UE buscaba incrementar su liderazgo en el escenario inter-
nacional, al tejer una red de contencién para sus politicas de control migratorio:

Los avances que introduce el Tratado de Amsterdam potenciardn asimismo el
papel de la Union como actor y participante en la escena internacional, tanto a nivel
bilateral como en foros multilaterales. Como consecuencia de ello y a partir del
didlogo ya iniciado en materia de cooperacion (...) con un nimero cada vez mayor
de terceros paises, organizaciones y organismos internacionales (...) cabe esperar que
esta vertiente externa de la actuacion de la Union asuma una nueva dimension mads
exigente. (...) la comunitarizacion de los asuntos relacionados con el asilo, la
inmigracion y la cooperacion judicial en material civil permitira a la Comunidad
(...) influir a escala internacional en estos asuntos. (Consejo de la Unién Europea,
1998, parte II, seccion E, punto 22, énfasis anadido)

3 Recurrentemente puede producirse de manera previa y fuera del ambito comunitario vinculante, como
en el caso de las Consultas Intergubernamentales sobre Migracion, Asilo y Refugiados (Oelgemodller,
2011) o en las reuniones periddicas de ministros de interior de paises socios.
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Tras los atentados de 2001, una reforzada agenda politica de seguridad encontré
un nuevo elemento legitimador para sustentar el endurecimiento de las politicas de
control migratorio que ya estaban activas. La Comision Europea (cE) plante6 la nece-
sidad de un método global y coordinado de gestién de las migraciones que se aplicase
en cada Estado y que contemplase el nexo entre la politica exterior y el desarrollo
(Comision de las Comunidades Europeas, 2001), interconexién que ya se habia pro-
yectado oficialmente a inicios de la década de 1990. Esa guia para la toma de decisio-
nes, junto con la necesidad de la UE por mostrarse como un actor internacional con-
solidado, la vocacién por extender su poder y la estructuracion de una matriz de gestion
migratoria, configuraban procesos interrelacionados que se traslucen a continuacién
en los presupuestos financieros para la gestion migratoria de la UE.

Linea presupuestaria B7 (2001-2003)

Como respuesta al “enfoque global” sobre las migraciones, la UE establecié en 2001
la linea presupuestaria B7-667 para lograr asociaciones con terceros paises de origen
y transito por medio de proyectos de gestion migratoria. Esta se complementaba con
otros financiamientos bajo el cédigo B7. Basicamente, el contenido de los proyectos
trasladaba la agenda politica comunitaria en materia migratoria hacia areas geografi-
cas de interés fuera del perimetro de la UE. Esta expansion geopolitica evidenciaba la
emergencia y el desarrollo de nuevas formas de entender las “relaciones migratorias
internacionales” (Geddes, 2005, p. 791), como se proyecta seguidamente.

Figura 2. Proyectos de gestion migratoria financiados por la UE en terceros paises (2001-2003)

Fuente: Santi Pereyra, 2021
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El mapa de la Figura 2 muestra las iniciativas de gestion migratoria en terceros paises
proyectadas por la UE entre 2001 y 2003, incluidas en las lineas presupuestarias B7-54,
B7-300, B7-520, B7-701, B7-667, B7-6120, Fondo Europeo de Desarrollo (FED) y Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PEsc).* Estas partidas se desembolsaron durante una
fase piloto de tres anos, en la que se privilegiaron proyectos “innovadores” de coope-
racién con terceros paises en el dmbito de las migraciones por un total de 934 468 288
euros, de los cuales 442 351 352 euros se destinaron a lo mencionado estrictamente
como gestion migratoria (Comisiéon de las Comunidades Europeas, 2002b).

Las relaciones de desigualdad producen geografias del control migratorio (Stock
etal., 2019) y eso se evidencia con fuerza en la Figura 2, mediante la cual se muestra
que el confin de la UE se extiende mas alla del espacio delimitado por el Acuerdo de
Schengen, grafica cémo las fronteras son una construccién social y politica que ad-
quieren mayor o menor plasticidad segun el poder del actor que pueda extenderlas
o constrenirlas en un tiempo histérico determinado (Santi Pereyra, 2021). Los con-
troles a la inmigracién asi incorporados hablan de una hegemonia que hace posible
esa refronterizacion (re-bordering), la cual requiere de un proceso de transformacién
estatal (Buckel et al., 2017). A este fenémeno también contribuye la asociacién con
organismos internacionales para llevar adelante las acciones de gestion migratoria, en
este caso la o1M, lo cual podria eximir a los Estados de responsabilidades en materia
de derechos humanos al no ser ellos los ejecutores directos.

La externalizacion de la gestion migratoria de la UE observada en la Figura 2 alcanzaba
también América Latina y el Caribe, por medio de proyectos en Repuiblica Dominica-
nay Ecuador. En el pais caribeno se destinaron 1 250 000 euros del FED para la gestion
de la inmigracion haitiana. Pero ¢por qué ocuparse de un flujo migratorio limitrofe?
Esta era una semilla que con los anos germinaria como tendencia en las politicas
migratorias de la UE: controlar la migracién entre terceros paises como forma amplifi-
cada de la gestion migratoria que contiene desplazamientos hacia Europa. Ademas, la
Republica Dominicana pertenecia al grupo de paises de Africa, el Caribe y el Pacifico
(acp), con el que la UE acababa de firmar el Acuerdo de Cotonu (2000) que incluia
una cldusula sobre readmisién de “inmigrantes ilegales”. Por otro lado, la UE destin6
1000 000 de euros de la partida econémica B7-701 en Ecuador para el proyecto “Estra-
tegias y acciones para la protecciéon de los derechos humanos de los inmigrantes, sus
familias y las victimas de la trata de seres humanos”. Justamente, uno de los productos
de este proyecto fue una guia® para advertir de los peligros de la inmigracién irregular
y las obvias (pero para muchas/os inalcanzables) ventajas de la regular. Ecuador para
ese entonces era el principal pais latinoamericano emisor de poblacién hacia Espana
en particular (Santi Pereyra, 2021).

4 La PESC no se ocupa de migracion y asilo pero, desde 2015, desenvolvié operaciones y misiones
en esas areas en paises africanos bajo la Politica Comun de Seguridad y Defensa (Pcsb) (Bendiek &
Bossong, 2019). Sigue funcionando intergubernamentalmente en una UE cada vez mas supranacional
(Johansen, 2020).

5 Elaborada en 2003 por la ONG italiana Alisei y la ONG ecuatoriana FEPP.

Estudios Fronterizos, vol. 23, 2022, e109, https://doi.org/10.21670/ref.2225109 e-ISSN 2395-9134


https://doi.org/10.21670/ref.2225109

Santi, S. / La externalizacion de la “matriz de gestion migratoria” de la UE hacia América Latina y el Caribe 10

Programa Aeneas (2004-2006)

A la linea presupuestaria B7 le sucedi6 el Programa Aeneas, orientado a la asistencia
técnica y financiera de los terceros paises en las areas de migracion y asilo. Su objetivo
era apoyar la gestion migratoria llevada adelante por los paises extracomunitarios. Esto
traducia un cambio de estrategia del bloque comunitario: ya no se trataba de planifi-
car proyectos simplemente hacia los terceros paises sino con ellos. Se establecia asi una
“asociacion” que reforzaba el vinculo de la migracién con la politica exterior:

La politica de la UE deberia aspirar a ayudar a terceros paises, en forma de
plena asociacion —utilizando si procede los fondos comunitarios existentes—, en
sus esfuerzos por mejorar su capacidad de gestion de la migracion y de proteccion
de los refugiados, prevenir y combatir la inmigracion ilegal, informar sobre los
canales legales de migracion, (...) crear capacidad de control de fronteras, mejorar
la seguridad de los documentos y abordar el problema del retorno.(Consejo de la
Unién Europea, 2004, p. 20, énfasis anadido)

La “asociacién” entre la UE y los terceros paises implicaba construir un frame desde
el cual pensar la migracion y el control migratorio, con el financiamiento en paises de
origen de mecanismos para vehiculizar concepciones sobre las politicas y las practicas
de gestion migratoria de la UE, como la creacion de capacidades (capacity-building) menciona-
da, que no es otra cosa que la transferencia de conocimientos.® Por ello, la estrategia
exterior comunitaria necesitaba articularse con redes de actores, como se dejaba regis-
tro: “el Programa Aeneas ha suscitado una mayor participaciéon (aunque sigue siendo
limitada) de parte de las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales (...)”
(Comisién de las Comunidades Europeas, 2006a, p. 7).

Si bien este programa de tres anos’ estaba encaminado a la gestion migratoria en las
regiones de Africa y Asia, donde se concentraba el “enfoque global” comunitario de
la migracién,® también se desplegaron algunas acciones en el drea latinoamericana.
Entre 2004 y 2006, del total de 107 proyectos Aeneas solo seis se concretaron en paises
de América Latina como Ecuador, Colombia, Bolivia y El Salvador.

El primer proyecto’ en Ecuador trataba sobre un modelo de optimizacion del uso
de las remesas, direccionado a la poblacién ecuatoriana residente en Espana. Bajo la
etiqueta de migracién y desarrollo, proponia que las remesas sirviesen para generar
autoempleo y proyectos de desarrollo social. Como parte de las actividades se planea-
ba una campana de difusion dirigida a jévenes y familiares de inmigrantes en origen
para “(...) prevenir la migracién ilegal y favorecer la inversién en el pais” (European
Commission & EuropeAid, 2007, p. 103). Es decir, socializar las remesas entre la comu-
nidad ecuatoriana como mecanismo de control migratorio y de inversién de los recur-

8 Suele encauzarse mediante cursos, adiestramientos, talleres, capacitaciones, etcétera, dirigidos a acto-
res publicos o privados con incidencia en politicas publicas.

7 Pautado hasta 2008, se redujo para ajustarlo a la conclusién del marco financiero de la UE de 2006
(Comision de las Comunidades Europeas, 2006a). Por ende, su presupuesto se redujo de 250 millones
a 120 millones de euros.

8 VVéase, Consejo de la Unién Europea, 2006.

9 “Model for the optimization of immigrant remittances: Trans-national network actions to improve remittan-
ce use”, ejecutado entre 2006 y 2008 por la Unién de Cooperativas Madrilefias de Trabajo Asociado. La
CE solventé 80% del presupuesto total de 942 152 euros.
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sos privados en Ecuador. El segundo proyecto' compartido entre Colombia y Ecuador

queria establecer un observatorio colombo-ecuatoriano sobre migraciones. Entre las
tantas actividades, también buscaba patrocinar iniciativas locales de desarrollo en mu-
nicipios de alto impacto migratorio en estos paises. Coincidentemente, Ecuador y Co-
lombia eran las principales nacionalidades de origen de la migracién latinoamericana
en Espana entre los anos 2001 y 2008 (Santi & Clavijo, 2020) y las tGnicas de la regién
sobre las que en ese tiempo se producian retornos forzosos desde la UE.

Otros dos proyectos en Colombia estaban dedicados a medidas de contencion de
flyjos irregulares. Uno se focalizaba en la prevencién de la migracién “ilegal” colom-
biana y de los “abusos” que esto provocaba en el sistema de asilo de destino." Otro se
circunscribia al favorecimiento de la migracion circular entre Colombia y Espana.'
Mientras, en Bolivia, un proyecto'® buscaba mejorar la biometria en los documentos
de viaje, la gestion fronteriza, promover el retorno y la reintegracién de migrantes. En
cuanto al proyecto'* desplegado en El Salvador sobre desarrollo humano y migracion,
planificaba fortalecer las capacidades nacionales y centroamericanas al implementar
una plataforma de gestion migratoria. En suma, este dltimo grupo de proyectos se cen-
traba en la capacitacién en gestion migratoria fundamentalmente de actores estatales,
pero también de la sociedad civil, los cuales aprehendian visiones acordes a la l6gica
comunitaria securitaria sobre cémo “ordenar” las migraciones en origen.

Esta vuelta de pagina también se puede observar en la perspectiva de financiamiento
comunitaria hacia las migraciones y el asilo en los terceros paises, que pasé6 discursiva-
mente de la “asistencia” planteada en el Programa Aeneas al “apoyo” a través de las ac-
ciones externas desplegadas desde 2006. Esto reforzaba la estrategia de la UE de incidir
desde adentro en vez de desde afuera. Las herramientas comunitarias de cooperacién al
desarrollo intensificaron la matriz de gestion migratoria de la UE e impulsaron la externali-
zacion del control migratorio hacia los Estados de la regién latinoamericana, como se
vera mas adelante.

10 “Colombian-Ecuadorian Migration Monitoring Service. Establishing a Colombo Ecuadorian Observatory
of International Migration and strengthen relevant policies, and preventive actions concerning migration”,
ejecutado entre 2006 y 2009 por la Fundacion Esperanza y Alisei. La ce solventd 80% del presupuesto
total de 2 430 587 euros.

" “Prevention of illegal migration and abuses of asylum system from Colombia”, solicitado por la Comision
Espafiola de Ayuda al Refugiado (CEAR) e implementado entre 2007 y 2009 por organismos publicos y de
la sociedad civil del Valle del Cauca. La cE solventé 80% del presupuesto total de 636 066 euros.

12 “Temporary and Circular Labour Migration (TcLM) between Colombia and Spain: a model for consolida-
tion and replication”, ejecutado entre 2006 y 2008 por la oM, la Fundacion Agricultores Solidarios (FAS) y
Unié de Pagesos. La CE solvento casi 80% del presupuesto total de 625 046 euros.

13 “Securing travel documents, improving border management and sustaining return and reintegration in
Bolivia”, solicitado por la oiM e implementado en entidades de gobierno entre 2008 y 2009. La cE solventd
80% del presupuesto total de 1 066 744 euros.

4 “Human Development and Migration”, solicitado por el programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo y ejecutado por organismos publicos y de la sociedad civil salvadorefios entre 2007 y 2010. La cE
solvento casi 80% del presupuesto total de 1 439 054 euros.
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Programa pTMA (2007-2013)

Con el establecimiento del Instrumento de financiacién de la Cooperacién al Desarrollo
(Reglamento [cE] No. 1905/2006), la UE lanzé el Programa tematico de cooperacién
con terceros paises en materia de migracion y asilo (PTMA) para el periodo 2007-2013.
Este seguia las conclusiones del Consejo Europeo de Bruselas de diciembre de 2005
(Consejo de la Unién Europea, 2006) que establecian intensificar la asistencia financie-
ra sobre migraciones dentro de las relaciones con terceros paises. El objetivo del pTMA
era “(...) apoyar a dichos paises en sus esfuerzos por lograr una mejor gestion de los flujos
migratorios en todas sus dimensiones” (Parlamento Europeo & Consejo de la Unién
Europea, 2006, p. 55, énfasis anadido).

Sintéticamente, el PTMA trasponia la matriz de gestion migratoria de la UE, al encauzar
su programa hacia acciones de externalizacién en los paises de origen. Los puntos del
PTMA planteaban (1) favorecer los vinculos entre migracion y desarrollo, (2) fomentar
la migracién laboral “bien administrada”, () combatir la inmigraciéon “ilegal” y facilitar
su readmision, (4) proteger alos emigrantesy (5) fomentar el asilo y la proteccién inter-
nacional. En la mayoria de ellos se colaban visiones de control migratorio en origen.

Desde una mirada economicista de la migracién, el primer punto relacionaba di-
rectamente el nexo migracién-desarrollo con el control migratorio, al proponerse:
incrementar “el valor del retorno del emigrante”; “fomentar el movimiento circular de
los emigrantes cualificados”; “apoyar el retorno y la reintegracion voluntarios”; “crear
capacidades para la gestién de las migraciones”; “favorecer la (...) capacitacién para
ayudar a los paises a formular politicas migratorias favorables al desarrollo” y “adqui-
rir capacidad para gestionar en comun los flujos migratorios” (Parlamento Europeo
& Consejo de la Unién Europea, 2006, p. 55). El documento vinculaba las politicas
de desarrollo con el retorno y la prevenciéon de nuevas llegadas, al hacer hincapié en
aprender a gestionar las migraciones, incluso modificando las politicas en los paises
de origen. La creacion de capacidades (capacity-building) referida trataba de favorecer
mediante proyectos la implantacién de ideas de la matriz de gestion migratoria de la vE
en los paises extracomunitarios, al dejarlas plasmadas en la normativa. Se trataba de
hacer operar a la matriz de gestion migratoria de la UE segiin lo que Campbell y Pedersen
(2011) designan como régimen de conocimiento (knowledge regime), es decir una serie de
ideas politicas producidas y difundidas por actores, organizaciones e instituciones que
tienen impacto en la forma en que se organiza y funciona el policy-making.

El segundo punto sobre migracién laboral también apuntaba a la creacion de capaci-
dades, al involucrar el apoyo a la “formacion” de candidatas/os a la migracion legal y el
favorecimiento de “marcos legislativos para los trabajadores migrantes en los terceros
paises”. A través de la cooperacién, la UE buscaba incidir desde adentro en los procesos
migratorios, tanto en lo referido al perfil de migrantes deseadas/os como a la defini-
ci6én de leyes en origen.

En el tercer punto, la inclusion de items estrictamente de control migratorio en
un documento dedicado a la cooperacién al desarrollo revelaba una mirada del desa-
rrollo en linea con la matriz de gestion migratoria de la Ur, al involucrar: “facilitar la read-
misioén de los inmigrantes ilegales, incluso entre terceros paises” (Parlamento Europeo
& Consejo de la Unién Europea, 2006, p. 55). Esto suponia que el “control remoto”
(Zolberg, 1999) de la UE se trasladase hacia y novedosamente enfre los paises extraco-
munitarios, en otras palabras, que operase in situ. Para ello, se proponia:
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(...) combatir (...) la trata de seres humanos; disuadir de la inmigracion
ilegal (...); mejorar las capacidades en los dambitos de la gestion de fronteras,
visados y pasaportes, incluida la seguridad de los documentos y la introduccién
de datos biométricos, y la deteccion de documentos falsos; aplicar efectivamente
los acuerdos de readmision (...), y asistir a los terceros paises en la gestion de la
inmigracion ilegal y en la coordinacion de sus politicas. (Parlamento Europeo &
Consejo de la Union Europea, 2006, p. 55, énfasis anadido)

Este extracto es otra muestra determinante de que la matriz de gestion migratoria de
la UE trataba de imponerse como un régimen de conocimiento. No se puede obviar que
la creacion de capacidades era considerada por el PTMA como una herramienta para
efectivizar la estrategia exterior del drea de jar de la UE. Procuraba comprometer a los
terceros paises con acuerdos de readmisién para inmigrantes “ilegales”, law enforcement
y control fronterizo (Council of the European Union, 2005).

De este modo, la dimensién externa de la politica migratoria comunitaria ponia un
pie en los aparatos burocrdticos de control migratorio de los paises extracomunitarios,
en busca de “mejorar las capacidades” en origen para la “gestiéon de fronteras” tanto
de los terceros paises como de la UE. En ese intersticio, el régimen de conocimiento
se encuentra con el régimen de frontera. La frontera cumple un rol central como
elemento securitario en las relaciones entre la UE, los paises miembros y extracomunita-
rios. Como sucedi6 con la idea de gestion migratoria, casi de manera simultanea, la oM
integré desde 2004 la gestion de fronteras entre sus iniciativas (Santi, 2020) y subray6 que
era un interés compartido especialmente con la ce (o1m, 2011). Lavenex (2007, 2015)
evidencia que la oM fue subcontratista de la UE en 26% de los proyectos B7-667, en
44% de los proyectos Aeneas y 16% de los proyectos PTMA. Esto constata la colabora-
ci6én activa de la oM en la externalizacion de la gestion migratoria de la UE (y sus controles)
hacia paises extrarregionales. Lo cual es compatible con el rol de la 01M como actor
de securitizacion en los paises del hemisferio sur (Santi, 2020).

En el cuarto punto del pTMA, sobre protecciéon de la emigracion, se proyectaban
acciones de incidencia para “proteger a los emigrantes (...) de la explotacién y la ex-
clusiéon” con “medidas como el desarrollo de la legislacion de los terceros paises en
el Ambito de la emigracién” (Parlamento Europeo & Consejo de la Unién Europea,
2006, p. 55). Otra vez, la normativa migratoria de los terceros paises era objeto de in-
terés politico comunitario y eso ratifica el cambio de estrategia de la UE al que se hizo
referencia: incidir desde adentro. De la misma forma, el dltimo punto del pTMA, sobre
asilo y proteccién internacional, también hablaba del “refuerzo de las capacidades ins-
titucionales” (Parlamento Europeo & Consejo de la Unién Europea, 2006, p. 55).

Con esas coordenadas, entre 2007 y 2013 se seleccionaron 189 proyectos prMa (Pi-
card & Greco, 2014) con ¢jes centrados en la seguridad, el desarrollo y los derechos.
En la regién de América Latina y el Caribe se financiaron cerca de 24 proyectos'
que impactaron directamente en Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Peru,
Uruguay, Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Republica Dominicana, Haiti, Jamaica y la regiéon en general.

' Los datos de proyectos otorgados en 2011 estan parcialmente disponibles.
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Colombia fue el pais donde se desarrollaron mds proyectos del pTMa. Uno de
ellos'® buscaba alentar estrategias de desarrollo local, prevenir la “migracién incon-
trolada” y fomentar la migracién “controlada” desde algunas ciudades colombianas
hacia Espana. Se barajaba potenciar tanto a migrantes en Espana como a sus familias
en Colombia como agentes de desarrollo para sus comunidades de origen. Otro pro-
yecto!” pretendia fortalecer las capacidades estatales colombianas para abordar la trata
de personas hacia Centroamérica y Europa, desarrollando actividades de prevenciény
coordinacion interinstitucional especialmente en zonas fronterizas.

Colombia también compartia iniciativas del PTMA con otros Estados. Un proyecto'®
que se enfocaba en el cambio climdtico y el desplazamiento incorporaba a Colombia
y Haitl entre sus casos de estudio. Otro' reunia a Ecuador y Colombia con el fin de
fortalecer la implementacién de recomendaciones regionales® de tutela de derechos
en la zona donde se concentraba poblacién colombiana en busca de proteccién inter-
nacional. En lo que respecta al proyecto?' centrado en Argentina, Colombia y Uruguay
se proponia crear incubadoras de conocimiento gracias al establecimiento de redes
con emigrantes cualificados. Hubo a su vez otro proyecto® mas ambicioso que procuré
la creacion de capacidades estatales para prevenir y combatir la trata de seres humanos en
Colombia, aunque con alcance en Ecuador, Panama, Venezuela y Brasil. Su objetivo
era apoyar los esfuerzos nacionales para prevenir y combatir la migracion irregular y
la trata de personas a través de la asistencia técnica al Estado colombiano (European
Commission & EuropeAid, 2010, p. 60), al implementar planes de accién en las cuatro
regiones fronterizas, actividades transfronterizas y aumentar la cooperacion técnica
entre paises. Era un ejemplo practico del tercer punto del PTMA, en el que se proponia
combatir la inmigracién “ilegal” y la trata mediante la realizacién de acciones incluso
entre terceros paises, lo que activaba el “control remoto” de la UE in situ, pero de ma-
nera indirecta.

16 “Development of strategies for local development and the prevention of uncontrolled migration to Spain,
in the cities of Pereira, Cali and Bogota D. C., Colombia”, ejecutado entre 2009-2011 por América, Espaia,
Solidaridad y Cooperacién. La CE solvent6 78% del presupuesto total de 700 000 euros.

7 “Strengthening of institutional capacities for identification and response in cases of trafficking in persons
between Colombia regions with high rates of migration to destinations in Central America and Europe”,
ejecutado entre 2014-2017 por la United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC). La CE solvent6 80%
del presupuesto equivalente a 960 000 euros.

'8 “Climate change and displacement: building an evidence base and equipping States with tools and gui-
dance for action”, ejecutado entre 2013 y 2015 por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR). La cE solventé 80% del presupuesto equivalente a 2 000 000 de euros.

% “Fortalecimiento de la capacidad de paises andinos, especificamente de Ecuador y Colombia, en ma-
teria de migracion y asilo”, ejecutado entre 2013 y 2016 por la Sociedad Alemana para la Cooperacion
Internacional (Giz, por sus siglas del aleman Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbei).
La cE solventé 80% del presupuesto equivalente a 2 000 000 de euros.

20 De la Comunidad Andina de Naciones y la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones.

21 “Création d’incubateurs de diasporas des savoirs pour 'Amérique Latine (Cidesal)’, ejecutado entre
2009 y 2012 por el Institut de Recherche pour le Développement. La ce solventd 70% del presupuesto
total de 996 600 euros.

22 “Capacity building to prevent and combat trafficking in human beings”, ejecutado entre 2009 y 2011 por
la oM. La cE solventé 80% del presupuesto total de 1 003 109 euros.
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Por su parte, Ecuador era el segundo pais en importancia para el fondo del pTMA.
Era objeto de un proyecto® que promovia la protecciéon internacional a personas re-
fugiadas colombianas en ese pais y otra iniciativa** para fortalecer los sistemas de pro-
teccién y los derechos de la ninez migrante en la frontera norte y sur del Estado. En
otro plano, un proyecto® global involucraba a Ecuador y Jamaica entre pocos paises
seleccionados para crear una Iniciativa Conjunta sobre Migracién y Desarrollo (1cMD)
(European Commission & EuropeAid, 2010, p. 66). Contenia una amplia gama de
actores locales e internacionales, organizaciones de migrantes y de la sociedad civil,
academia, sindicatos, etcétera. Su meta era reforzar las capacidades de actores de pe-
quena escala para disenar e implementar iniciativas de migracién y desarrollo, facilitar
la creacién de redes e intercambios de conocimientos y elaborar recomendaciones
para profesionales y policy makers. Basicamente, sus actividades estaban centradas en
circular ideas sobre migracién y desarrollo entre una vasta red a través de la creacion
de capacidades.

Los paises andinos en conjunto estaban contemplados en varias incursiones. Uno
de los proyectos® buscaba mejorar la gestion local de los flujos de trabajadoras domésti-
cas migrantes desde Ecuador, Bolivia, Colombia y Pert hacia la UE, principalmente ha-
cia Espana. El objetivo era que autoridades, asociaciones de migrantes y otros actores
clave en origen y destino, desarrollasen mecanismos de informacién y apoyo para las
trabajadoras domésticas (también las potenciales) ya en suelo comunitario. Entre los
resultados esperados se proyectaba que “las autoridades de las zonas clave de los paises
de origen” aumentasen “su capacidad para gestionar los flujos migratorios, incluida la
migracién de retornados y las remesas de las trabajadoras domésticas que van a la UE”
(European Commission & EuropeAid, 2010, p. 59). Por la crisis econémica de 2008,
muchas latinoamericanas en Espana sostuvieron a sus familias, en origen y destino,
frente a la pérdida de trabajo de los varones, situacion constatada por las altas en la
seguridad social, especialmente dentro del empleo de hogar (Pedone et al., 2014).

Otro proyecto? direccionado también a Ecuador, Bolivia, Colombia y Perd con-
tribuia a la gestion migratoria al implementar el Servicio Andino de Migracién. Esta
iniciativa prestaria atencién a las condiciones de retorno de nacionales de esos paises
y monitorearia los derechos humanos de migrantes y sus familias. El proyecto también
debia contribuir al funcionamiento del programa de retorno entre Espana, Colombia
y Ecuador en el campo de la reintegraciéon de migrantes a causa del retorno voluntario
o forzoso. Como resultado, se publicaron varios niimeros de la revista Didlogos Migran-
les y estudios sobre derechos humanos y sobre retorno de migrantes, ademas de con-

2 “Promotion of international protection for Colombian refugees in Ecuador”, ejecutado entre 2013 y 2015
por el ACNUR. La CE solvent6 alrededor de 71% del presupuesto equivalente a 2 000 000 de euros.

2 “Proteccion de los derechos de nifios, nifias y adolescentes y fortalecimiento de los sistemas de protec-
cion de la nifiez en condiciones de movilidad humana, en Ecuador”, ejecutado entre 2014 y 2016 por Save
the Children. La cE solvento casi 80% del presupuesto equivalente a 554 647 euros.

% “Joint Migration and Development Initiative (JMDI)”, ejecutado entre 2008 y 2011 por la OIM, ACNUR,
Organizacion Internacional del Trabajo (0IT) y United Nations Population Fund (UNFPA). La CE solventé su
presupuesto total de 15 000 000 de euros.

% “Improved local management of flows of migrant domestic workers from Bolivia, Colombia, Ecuador and
Peru to the Eu, primarily Spain”, ejecutado entre 2009-2012 por Oxfam. La cE solventé 80% del presu-
puesto total de 1 751 087 euros.

27 “Andean Migration Service-samI”, ejecutado entre 2011-2013 por la Fundacion Esperanza. La cE sol-
vento casi 80% del presupuesto equivalente a 2 000 000 de euros.

Estudios Fronterizos, vol. 23, 2022, e109, https://doi.org/10.21670/ref.2225109 e-ISSN 2395-9134


https://doi.org/10.21670/ref.2225109

Santi, S. / La externalizacion de la “matriz de gestion migratoria” de la UE hacia América Latina y el Caribe 16

cretarse en la region andina un taller sobre estadisticas migratorias y una encuesta de
migracién internacional y remesas. A nivel individual, un proyecto® dedicado a Pera
bregaba por los derechos de las personas migrantes y la lucha contra su trafico desde
ese pais hacia la UE. Entre sus resultados, se financié una publicacion de la Defensoria
del Pueblo de Peru sobre las problemadticas de esta poblacién migrante en Milan, Gé-
nova y Turin, ademads de una guia de orientacién migratoria con recursos tanto para
entrar y vivir en Italia como para regresar a Peru.

México estaba en tercer puesto segun la cantidad de iniciativas del pTmA que lo in-
volucraban. Un proyecto® sobre promocién y proteccién de los derechos humanos de
las trabajadoras migrantes lo tenia entre los tres paises de estudio. México fue elegido
por su alta proporcién de mujeres migrantes y por ser un Estado emisor, de transito
y de destino, caracteristicas de importancia para la meta de enfatizar su participacién
en mecanismos internacionales y nacionales sobre derechos humanos. Sobre el mis-
mo tépico, otro proyecto® contemplaba a México junto con El Salvador, Honduras y
Guatemala. Se centraba en la proteccién y promocién de los derechos humanos de
migrantes en transito, al articular una red colaborativa de organismos publicos y or-
ganizaciones locales de la sociedad civil. Dentro de esta iniciativa también se desarro-
llaron talleres y capacitaciones. En linea, un proyecto® dedicado a México, Panama,
Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Guatemala, Honduras y Belice, buscaba mejorar
la gestion migratoria en América Central, al fomentar la cooperacion interestatal para
avanzar en la libre circulacién de personas. Se hacia hincapié en la creacion de capa-
cidades técnicas entre autoridades y funcionarios e infraestructuras para un control
migratorio fronterizo interconectado, para lo cual se compartirian las “buenas prac-
ticas” del modelo europeo. Por tltimo, un proyecto® que involucré a México, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y Republica Dominicana,
tenia como fin prevenir la migracién irregular al tener como destinatarias a institucio-
nes gubernamentales y de la sociedad civil.

En tanto, dentro de estas dos ultimas regiones, otra iniciativa® promovia politicas
de migracién laboral con perspectiva de género en Costa Rica, Nicaragua, Panama,
Haiti y Republica Dominicana. Para ello, se apoyaba a responsables politicos e inter-
locutores sociales en la materia, en busca también de mejorar el reconocimiento de

28 “Peru and Beyond: Promoviendo los derechos de los migrantes y fortaleciendo la lucha contra el trafico
ilegal de migrantes de Peru hacia la UE”, ejecutado entre 2011-2014 por Progettomondo Movimento Laici
America Latina. La CE solventd 80% del presupuesto equivalente a 753 708 euros.

29 “Promoting and protecting women migrant workers labour and human rights: engaging with international,
national human rights mechanisms to enhance accountability”, ejecutado entre 2014-2017 por uN Women.
La cE solventod 80% del presupuesto equivalente a 1 733 847 euros.

30 “Proteccién y promocion de los derechos humanos de las personas migrantes en transito, desde la ges-
tién local y a través de la articulacion de organismos publicos de derechos humanos y organizaciones de
la sociedad civil”, ejecutado entre 2013 y 2015 por la Comisiéon de Derechos Humanos del Distrito Federal
(México). La cE solvent6 80% del presupuesto equivalente a 944 935 euros.

31 “Supporting regional integration through improved migration management in Central America”, ejecuta-
do entre 2009 y 2011 por la oM. La CE solventé 80% del presupuesto total de 1 315 920 euros.

32 “Programa de prevencién de la migracion irregular en Mesoamérica”, ejecutado entre 2015 y 2018 por
la Organizacion de los Estados Americanos (OEA). La CE solvento casi 76% del presupuesto equivalente
a 2 367 215 euros.

33 “Promotion of gender-sensitive labour migration policies in Costa Rica, Haiti, Nicaragua, Panama and
Haiti-Dominican Republic”, ejecutado entre 2011 y 2014 por la oIT. La CE solvent6é 80% del presupuesto
equivalente a 1 993 777 euros.
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diplomas y la cobertura de seguridad social de trabajadoras/es migrantes. En cuanto
al Caribe, se desplegaba un proyecto® en Republica Dominicana que abordaba el re-
fuerzo y la promocién de los vinculos de la migracién haitiana con el desarrollo de la
economia dominicana.

Brasil era el inico en concentrar tres proyectos PTMA en solitario. Uno® proponia
construir alianzas transnacionales para prevenir y responder a la trata de personas
desde alli hacia la UE. Incluia intercambio de practicas entre Brasil, Italia y Portugal,
capacitaciones a la policia brasilera y campanas de sensibilizacién. Otro proyecto™®
apuntaba a fortalecer la capacidad del gobierno brasilero para gestionar nuevos flujos
migratorios. Mientras, el tltimo proyecto® estaba dedicado a proteger de la explota-
cién a migrantes brasilenas/os con rumbo a la UE y contaba con la colaboracién de
Espana y Portugal. Estas incursiones aseguraban la coordinacién de acciones entre
distintas instituciones gubernamentales brasilenas, la colaboracién del pais con los
principales Estados de destino migratorio y la interrelacién de la prevencién de la mi-
gracion irregular y la proteccién de los derechos de migrantes (Rousselot et al., 2013).
En otras palabras, los derechos convivian con el control securitario en origen como
enfoque preventivo hacia la inmigracién no deseada.

A escala regional se activé un proyecto conjunto® que aspiraba a fortalecer el didlo-
goyla cooperaciéon entre la UEy América Latina y el Caribe mediante el establecimien-
to de modelos de gestion de las politicas de migracién y desarrollo. En sentido amplio,
la iniciativa queria integrar la migracién en la formulacién de politicas, promover el
intercambio permanente de informacién, datos y buenas practicas, dando fuerza al
Dialogo Estructurado sobre la Migracién Ue-aLC (Rousselot et al., 2013). Por ultimo,
los paises de América Latina se englobaban en dos proyectos™ regionales localizados
en Uruguay dedicados a producir informacién sobre el personal sanitario existente,
sus flujos intrarregionales y hacia la UE. Este preveia la gestion migratoria de profesiona-
les de la salud, al abrir posibilidades de migracién circular entre Latinoamérica y la UE
(Charpin & Aiolfi, 2011) a través de convenios.

34 “Strengthening and promotion of existing ties between Haitian migration and the development of its
host countries”, ejecutado entre 2011 y 2014 por el Centro de Formacion y Accion Social y Agraria. La CE
solvent6 80% del presupuesto equivalente a 1 726 264 euros.

35 “Promoting transnational partnerships - preventing and responding to trafficking in human beings from
Brazil to EU member States”, ejecutado entre 2009 y 2011 por el International Centre for Migration Policy
Development. La cE solvent6 80% del presupuesto total de 628 600 euros.

36 “Migragdes transfronteiricas’: strengthening the capacity of the Brazilian Federal Government to ma-
nage new migratory flows”, ejecutado entre 2013-2016 por el International Centre for Migration Policy
Development. La CE solventé 75% del presupuesto equivalente a 1 425 238 euros.

37 “Itineris: Protection of migrants’ rights from exploitation, from Brazil to the European Union”, ejecutado
entre 2011-2013 por el Internacional Centre for Migration Policy Development. La CE solventé alrededor
de 79% del presupuesto total de 1 274 949 euros.

38 “Strengthening the dialogue and cooperation between the Eu and Latin America and the Caribbean (LAC)
to establish management models on migration and development policies”, ejecutado entre 2011-2014 por
la oM.

39 “Migration of health professionals between Latin America and Europe: analysis and generation of oppor-
tunities for shared development” y “Migracion de profesionales de salud. Oportunidad para el desarrollo
compartido”. La CE solventd cerca de 73% del presupuesto equivalente a 871 388 euros del primero
(2009-2011) y alrededor de 77% del presupuesto equivalente a 1 063 453 euros del segundo (2013-2016),
ambos ejecutados por la Escuela Andaluza de Salud Publica.
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En suma, a diferencia de los proyectos de gestion migratoria de la linea presupuesta-
ria B7 (2001-2003) que se desplegé tinicamente en Ecuador y Republica Dominicana,
bajo el Programa Aeneas (2004-2006) se impulsaron iniciativas que ademas de a Ecua-
dor, involucraron a Colombia, Bolivia y El Salvador. Esta tendencia hacia la extensiéon
del mapa de gestion migratoria de la UE se mantuvo durante el PTMA, en el que se aten-
dia a 18 paises directamente y a Venezuela indirectamente, tanto como a la regién la-
tinoamericana en general. A juzgar por la cantidad de iniciativas, Colombia, Ecuador
y, en menor medida, México fueron paises prioritarios para el PTMA (véase Figura 3).
Ecuador destaca porque fue el inico pais senalado expresamente como fuente de
flujos migratorios crecientes hacia la ue (Comisién de las Comunidades Europeas,
2006b) e incluido en los tres presupuestos de gestion migratoria comunitarios estableci-
dos entre 2001 y 2008, como constata la Figura 3. Respecto de las estrategias, a partir
del PTMA se observa una fuerte apuesta de la UE para solventar proyectos e iniciativas
sobre migraciones en América Latina y el Caribe que contengan el capacity-building
como herramienta, para buscar asi impactar en las ideas, procedimientos y modos con
que los actores estatales y de la sociedad civil de la regién abordan los distintos feno-
menos de movilidad poblacional.

Figura 3. Impacto en América Latina y el Caribe de los proyectos de gestion migratoria
financiados por la UE en terceros paises (2001-2013)

Nota: los puntos y numeros del mapa visibilizan el alcance ampliado de los proyectos que, aunque
formalmente se intitulen a un pais como foco, en su desarrollo pueden abarcar mas Estados.

Fuente: elaboracién propia con base en datos oficiales de la UE (Comisién de las Comunidades Europeas,
2002b; European Commission & EuropeAid, 2007, 2010)
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La creciente atencion que la gestion migratoria de la UE puso en América Latina y el
Caribe desde el programa PTMA se conecta con los intereses expresados por el bloque
unos anos antes. Si bien desde 2005 Africa y el Mediterraneo eran las dreas prioritarias
del planteamiento global sobre migracion de la UE, ya desde entonces se adelantaba
que, a largo plazo, muchas de las medidas destinadas a esas regiones podian aplicarse a
América Latina y Asia (Comision de las Comunidades Europeas, 2006b). La extension
del control migratorio comunitario hacia América Latina y el Caribe en el transcurso
de pocos anos muestra una maleabilidad para trasformar y reconfigurar las fronterasy
operar mas alla de sus limites. Este atributo de la UE estd basado netamente en su posi-
cién de poder dentro del sistema internacional, lo que le da un amplio margen dentro
del ambito migratorio para reconstruir fronteras, e incidir en los espacios geopoliticos
hacia su interior y exterior.

Programa Solid (2007-2013)

La UE perseguia un accionar migratorio compartido. A la estrategia “asociativa” con
los terceros paises, la UE sumaria una estrategia “solidaria” entre sus Estados miem-
bros. Al seguir esta premisa, en contemporaneo con el programa pTMA se desenvolvio
el Programa solidaridad y gestién de los flujos de migracién (Solid, 2007-2013), el cual
apuntaba a “(...) reforzar la aplicacién de la dimensién interior de las politicas comu-
nitarias en materia de asilo, inmigracién y control de las fronteras (...)” (Comisién de
las Comunidades Europeas, 2006b, p. 15). La solidaridad expresada entendia que las
medidas nacionales debian apuntalar las comunitarias, haciéndolas afines a la matriz de
gestion migratoria de la UE, engranando asi la dimension interior y exterior de la politica
migratoria del bloque.

El programa Solid agrupaba cuatro instrumentos financieros: el Fondo para las
Fronteras Exteriores (1 820 000 euros), el Fondo para el Retorno (676 000 euros), el
Fondo Europeo para los Refugiados (699 000 euros) y el Fondo para la Integraciéon
(825 000 euros) (Comision de las Comunidades Europeas, 2006b). Cada Estado miem-
bro diagramaba sus propios programas nacionales en cada eje de Solid.* Espana, Ita-
lia, Portugal y Bélgica desarrollaron algunos proyectos que contemplaban a paises
latinoamericanos, como se detallara. Espana sobresale como caso porque fue un pro-
motor decisivo de estos fondos comunitarios y el principal pais receptor de los mismos
entre 2007 y 2008 (European Union Committee, 2008). En sintonia con los ejes que
organizan la matriz de gestion migratoria de la UE, a continuacion se presta atencién al
Fondo para las Fronteras Exteriores y al Fondo para el Retorno.

Fondo para las Fronteras Exteriores

Este fondo era una pieza central del engranaje sobre el cual se engarzaban los demas
fondos (Tribunal de Cuentas Europeo, 2014). Se establecia en torno a cinco priorida-
des: (I) apoyo a un sistema integrado de fronteras; (2) desarrollo de “componentes

40 Esto dificulta el trazamiento de los proyectos porque no estan aunados en una base de datos comun.
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nacionales” para el Sistema FEuropeo de Vigilancia de las fronteras exteriores y una
red especifica para las fronteras maritimas del sur de la UE; (3) expedicién de visados
y lucha contra la inmigracién “ilegal” para intensificar actividades en los servicios con-
sulares y “otros servicios de los Estados miembros en los terceros paises”; (4) creacién
de sistemas informadticos en el ambito de fronteras y visados; y, (5) aplicacién de instru-
mentos juridicos en esos campos (Tribunal de Cuentas Europeo, 2014, p. 9).

Sobre esas directrices los Estados comunitarios elaboraban un programa plurianual
basado en sus necesidades, pero sujeto a la aprobacion de la Comisién. Espana y Bél-
gica trabajaron sobre la tercera prioridad. Espana inicié con la renovacién, en 2008,
de instalaciones y sistemas biométricos en los consulados norteafricanos y en 2009 re-
forzé consulados de América Central y del Sur, con la instalacion de nuevos sistemas
de seguridad en las salas de espera para visados y con la mejora en la captura de datos
biométricos (Subdirectorate General for Planning and Infraestructures Management
and Material for Security, 2012). Tal como se avizord, las medidas aplicadas en Africa
se replicaron mas tarde en América Latina. En tanto, Bélgica lider6 entre 2013-2014 el
proyecto “Field Workers” para mejorar la actividad y cooperacion consular entre Paises
Bajos, Espana, Suiza y Francia en terceros paises, entre los que figuraba Ecuador. Su ob-
jetivo era desplegar trabajadores especializados en ciudades extracomunitarias, como
Quito, para asesorar en la deteccién de documentos falsos durante procedimientos de
visados. En ese pais andino los resultados no arrojaron falsificaciones de documentos
de identidad (European Commission, 2016). También Italia sefialaba su preocupacién
por Sudamérica como fuente de “flujos migratorios ilegales por via aérea”, por lo que
se controlaban las llegadas desde aeropuertos considerados “de riesgo” como Lima,
Quito, Caracas, la Habana, Santo Domingo, Rio de Janeiro, San Paulo y Bogota (Minis-
try of Interior-Italy, s. f., p. 6). En un sentido similar, un informe oficial espanol sobre
dicho fondo sembraba sospechas sobre este flujo migratorio, al aglutinar ideas que
estaban presentes en las acciones desplegadas por esta partida presupuestaria:

El flujo migratorio procedente de América es posiblemente el mas numeroso,
si bien resulta mds dificil de cuantificar en tanto que la entrada en territorio
espanol se hace en principio de manera aparentemente legal, bajo la apariencia
de turista o mediante la utilizacién de documentacion falsa (...). (Ministerio del
Interior, 2008a, p. 3, énfasis anadido)

La “solidaridad” instrumentada por el programa Solid signific6 un mayor compro-
miso con la matriz de gestion migratoria de la UE'Y, por ende, con las ideas y las formas de
controlar la migracién. Por via de la tecnologizacién de los controles se increment6
sustancialmente la seguridad de las fronteras comunitarias, asi como el “control remo-
to” de los flujos migratorios en los consulados europeos en Latinoamérica. Todas estas
cuestiones aceitaban los engranajes de la cadena de securitizacion entre paises miembros
buscada por la UE.

Fondo para el Retorno

Este instrumento priorizaba el retorno voluntario por sobre el retorno forzoso (Par-
lamento Europeo & Consejo de la Union Europea, 2007), idea que después se repro-
dujo en la llamada “Directiva Retorno” (Parlamento Europeo & Consejo de la Unién
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Europea, 2008). El retorno voluntario vehiculizaba la colaboracién entre actores pu-
blicos y privados de los paises de destino y origen y las personas migrantes, al involu-
crarlos dentro de las estrategias de externalizacién del control migratorio de la matriz
de gestion migratoria de la UE. La efectividad buscada para expeler a cierta poblacién
constaba en el documento fundador del fondo: “Para fomentar el retorno voluntario
(...) conviene prever incentivos (...), como un trato preferente (...). Este tipo (...)
responde al interés tanto de un retorno digno de dichas personas como al de las au-
toridades en términos de relacién coste-eficacia” (Parlamento Europeo & Consejo de
la Unién Europea, 2007, punto 22). Los mismos argumentos fueron retomados por la
siguiente partida presupuestaria en 2014.

El fondo apoyaba cuatro prioridades en lo que denominaba “gestién del retorno”:
(1) un enfoque estratégico por parte de los Estados miembros; (2) cooperacién entre
los mismos; (3) herramientas innovadoras nacionales e internacionales; (4) normas
comunitarias y buenas practicas (Diario Oficial de la Unién Europea, 2007b). La lla-
mada “gestion del retorno” necesitaba comprometer a los paises de origen de la mi-
gracién en la gestion migratoria de los paises de destino, para que colaboraran con la
reinsercion de sus nacionales y con la aceptacién dentro de su territorio de migrantes
de otros terceros paises (en el caso de las expulsiones).

Con esta financiacién, Portugal, Espana e Italia destinaron proyectos hacia la mi-
gracion latinoamericana. Acerca del “enfoque estratégico”, estos paises querian conso-
lidar los programas de “retorno voluntario asistido” como un mecanismo estable que
incentive a cierto perfil de migrantes a regresar. A modo de muestra, los siguientes
programas implementados por la oM dan testimonio de esto. En Portugal, este fondo
comunitario sostuvo entre 2009 y 2015 el Programa Apoio ao Retorno Voluntario e a
Reintegracao (arvore) dirigido al retorno y la reintegracién de “migrantes vulnera-
bles”. Como parte de sus actividades se organizaron encuentros para socializar el pro-
grama con 350 organizaciones y entidades en Brasil (European Commission, 2016).
También en Espana se cofinanciaron dos programas de retorno voluntario, uno para
personas extracomunitarias vulnerables en situacién administrativa irregular, solici-
tantes de asilo o con proteccién internacional y otro de retorno voluntario productivo
para migrantes en situacioén regular o irregular (Parella & Petroff, 2014). Este ultimo,
ofrecia entrenamiento para el autoempleo y apertura de actividades econémicas y
costed, entre 2013 y 2015, el regreso de nacionales de Honduras, Bolivia, Colombia,
Guatemala, Nicaragua y Paraguay (European Commission, 2016). Entre las personas
migrantes “vulnerables” a brindar acompanamiento como potenciales retornadas, un
documento espanol mencionaba a aquellas con problemas de salud, discapacidad,
mayores y mujeres embarazadas (Ministerio del Interior, 2008b). En Italia esta parti-
da contribuyé, entre 2014 y 2015, con el proyecto REMPLOY 111, destinado exclusiva-
mente a migrantes irregulares sin empleo que quisiesen retornar para emplazar un
microemprendimiento, lo que logré asi el regreso de personas de Bolivia, Ecuador
y Pert (European Commission, 2016). Pero todos estos proyectos se tornaban en un
control migratorio de largo alcance dirigido y concedido a un perfil de migrante no
deseado en destino (“vulnerable” o “irregular”), a quien se le ofrecian ayudas en el
reasentamiento en origen para evitar la tentaciéon de regresar.

Sobre el retorno forzoso, por ejemplo, Espana utilizé en parte este fondo para
concretar la expulsion de nacionales de Brasil, Bolivia, Colombia y Ecuador, lo que
convirti6 a Latinoamérica en la segunda regién de importancia luego de Africa en los
primeros anos de Solid (Ministerio del Interior, 2009). Los costes de la logistica, que
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incluian el internamiento de la persona migrante, dos escoltas policiales y viaticos para
el viaje, explicaban la preferencia de la UE por el retorno voluntario para los casos que
cabian en ambas categorias de retorno (como personas extranjeras administrativa-
mente irregulares). Segun datos del Servicio de Estudios del Parlamento Europeo, un
retorno forzoso alcanza 3 414 euros frente a 560 euros de un retorno voluntario (CE,
2021). Desde 2002, el Libro Verde —documento estratégico sobre retorno de residen-
tes “ilegales” en la UE— recalcaba que “en la medida de lo posible, por obvias razones
humanitarias, deberia darse prioridad al retorno voluntario. Ademas (...) requiere
menos esfuerzos administrativos que el retorno forzoso” (Comisién de las Comunida-
des Europeas, 2002a, p. 8).

Como apoyan los documentos comunitarios, este marco de entendimiento con-
tinu6 desde el programa Solid al posterior Fondo de Asilo, Migracién e Integracién
(ramI): “(...) desde el punto de vista de la actuacién politica, el retorno voluntario y
el forzoso estan interrelacionados y tienen un efecto de refuerzo mutuo” (Parlamento
Europeo & Consejo de la Unién Europea, 2007, punto 23; 2014, punto 28). Con estas
iniciativas el retorno voluntario y forzoso presentes desde el PTMA se irian convirtien-
do en un potente foco de interés para los proyectos de gestion migratoria de la UE espe-
cialmente desde los programas Solid y FAMI, como se precisa seguidamente.

FAMI y FSI (2014-2020)*

Al continuar con la “solidaridad” como guia para el accionar comunitario, se delinea-
ron dos fondos para el periodo 2014-2020 en los que se involucré a la gestion migratoria:
el Fondo de Asilo, Migracién e Integraciéon (ramr) y el Fondo de Seguridad Interior
(rs1). Segiin Den Hertog (2016), esta division obedecié a la puja que se dio entre la Di-
recciéon General de Migracién y Asuntos de Interior (DG HOME) y la Direccién General
de Cooperacion Internacional y Desarrollo (DG DEVCO) para posicionar prioridades
dentro de la Comisiéon durante el PTMA. Apenas iniciado el FAMI, la UE reaccion6 ante
los flujos poblacionales desde Siria confeccionando la Agenda Europea de Migracién
en 2015. Esta fij6 las prioridades migratorias de la UE en Africa, Asia y Europa Oriental,
exaltando los controles de las fronteras exteriores y profundizando mecanismos que
ya integraban su matriz de gestion migratoria, como la colaboracién con los terceros pai-
ses en el retorno, la readmisiéon de migrantes “irregulares” y la lucha contra el trafico
de migrantes.

El raM1 impulsaba la gestion eficiente de los flujos de asilo e inmigracién. El fondo
debia “aumentar la eficacia” al compartir la responsabilidad entre los Estados miem-
bros y los terceros paises (Parlamento Europeo & Consejo de la Unién Europea, 2014,
punto 7). Las “responsabilidades compartidas” se distribuian con paises de origen mi-
gratorio y demarcaban los espacios comunitarios de injerencia en otros territorios.
Sus prioridades se fijaron en: asilo, migracion legal, estrategias de retorno para luchar
contra la inmigracién ilegal y repartir responsabilidades entre los Estados miembros.
El ram1 continuaba la senda del programa Solid, al darle importancia tanto al retorno
voluntario como al forzoso. Como sentenciaba un documento, era mas probable que
migrantes irregulares aceptasen paquetes de retorno voluntario si sabian que su alter-
nativa era la expulsién (European Commission, 2017a).

41 Estos fondos tampoco cuentan al momento con un detalle pormenorizado de los proyectos financiados.

Estudios Fronterizos, vol. 23, 2022, e109, https://doi.org/10.21670/ref.2225109 e-ISSN 2395-9134


https://doi.org/10.21670/ref.2225109

Santi, S. / La externalizacion de la “matriz de gestion migratoria” de la UE hacia América Latina y el Caribe

23

En los siete anos del rAMI, a nivel comunitario se les dio asistencia a 118 133 mi-
grantes para la reintegracion en origen, casi 26 000 personas recibieron entrenamien-
to en temas ligados al retorno, a mas de 159 000 se les brind6 asistencia para retornar
voluntariamente, 117 296 fueron sujetos de retorno forzoso y se produjeron 30 096
operaciones de retorno monitoreadas (European Union, 2020). En cuanto a Améri-
ca Latina y el Caribe, entre 2014 y 2020 se produjeron 35 980 retornos desde la UE,
periodo en el que prevalecieron los retornos forzosos por sobre los retornos volunta-
rios (véase Tabla 1), lo cual indica una menor adhesién de las personas migrantes al
retorno voluntario y un mayor control sobre su permanencia ejercido por los Estados
miembros. Aunque no todos estos retornos fueron ejecutados a través del rami, las
cifras dan un panorama acerca del interés que despertaban las/os migrantes de Lati-
noamérica y el Caribe para los paises de la UE dentro y fuera de los fondos comunitarios
de gestion migratoria. Por la misma linea va la estrategia descrita recientemente por la
UE para la region latinoamericana y caribena:

La uE debe tratar de profundizar el didlogo y la cooperaciéon en materia de
migracion y movilidad entre ambas regiones, en particular para prevenir
la migracién irregular y la trata de seres humanos, aumentar el retorno
y la readmision y reforzar la gestion de las fronteras, la seguridad de los
documentos, la integraciéon de los inmigrantes en los mercados de trabajo y las
sociedades, y la proteccion de las personas necesitadas. (CE, 2019, p. 11)

Tabla 1. Retornos voluntarios y forzados desde la UE de nacionales
de América Latina y el Caribe (2014-2020)

Total de retornos ALC 35 980 100%
Retornos voluntarios ALG 16 725 46%
Retornos forzosos ALC 19 255 54%

Nota: datos disponibles de 25 paises comunitarios (Eurostat: migr_eirt_vol).
Fuente: elaboracién propia con base en datos oficiales de Eurostat

Una de las iniciativas conjuntas cofinanciadas por el FamI fue la Red Europea de
Retorno y Reintegracion (ERRIN, segun su sigla en inglés), que reunia 16 paises Schen-
gen, la CE y Frontex, para asistir el retorno y la reintegracion de migrantes en 40 pai-
ses. Con asistencia de la Organizacién de Estados Iberoamericanos (0Er), entre 2016y
2019, se brind6 ayuda para el retorno a migrantes de Argentina, Paraguay, Honduras
y Brasil.*? A nivel estatal, Espana, por ejemplo, concreté retornos voluntarios hacia
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, Panamd, Paraguay, Perd, Republica Domini-
cana, Uruguay y Venezuela (Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones,
s. f.). Estos estaban mediados por el trabajo de la omm y distintas ONG activas en Lati-
noamérica. Tales actores intermediarios operacionalizaban de facto el camino hacia el
retorno, convirtiéndose en facilitadores de las politicas comunitarias y espanolas de
control migratorio.

42 Este ultimo aun es foco del programa. Véase, https://returnnetwork.eu/2019/09/06/flexibility-active-liste-
ning-and-mutual-trust-are-key-to-success/
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Finalmente, el segundo instrumento denominado FrsI se dividia en dos lineas: una
dedicada a fronteras y visados y otra a la policia. El rs1 sirvi6 para blindar tecnolégi-
camente los controles fronterizos de los Estados miembros y la UE, asi como a brin-
dar capacitaciones al personal consular y policial. Sus instrumentos practicamente no
prestaban atencién directa a la region latinoamericana, se concentraban en Africa en
alineacion con la politica comunitaria. Esto se repetia en Espana, inclusive cuando se
mencionaba a América Latina entre las zonas de “presiéon migratoria” y de origen de
la inmigracién “ilegal” (Subdireccién General de Planificacién y Gestién de Infraes-
tructuras y Medios para la Seguridad, s. f.). Solo se dejaba constancia de actividades
de cooperacion policial del Ministerio del Interior de Espana para capacitar policiasy
funcionarios extranjeros de Iberoamérica, Africa y otros paises europeos en distintos
temas como trata de personas, por ejemplo (Ministerio del Interior, 2017).

En resumen, aunque hubo un decrecimiento de la atencién comunitaria sobre la
regiéon en anos recientes, especialmente luego de 2015, la extensién del control mi-
gratorio de la UE hacia América Latina y el Caribe da cuenta de su poder como actor
para reconfigurar las fronteras y operar mads alla de sus limites territoriales. La matriz
de gestion migratoria de la ve funcion6 como guia en la estrategia de externalizacién
del control hacia América Latina y el Caribe. Durante 2001 y 2020, en los proyectos
comunitarios de gestion migratoria en esta regién hubo un protagonismo del segundo
eje de la matriz dedicado a la “lucha contra la migracién ilegal”. Un dato saliente es
que dentro de las categorias insertas en los proyectos de gestion migratoria de la UE, el
retorno protagonizoé la agenda politica migratoria comunitaria hacia América Latinay
el Caribe, y se concentr6é en mayor medida en las partidas Solid y FamI.

Conclusiones

La gestion migratoria como idea se ha afirmado paulatinamente hasta constituirse en el
centro de la politica migratoria de la UE. De ese camino emergen hitos del “discurso
coordinativo” (Schmidt, 2008) de la UE para encarar el control de los flujos migrato-
rios extracomunitarios. El fin de la guerra fria legitim6 la representacion institucio-
nal de las migraciones no comunitarias como un problema a resolver. En 1994, la vt
adopt6 a la gestion migratoria como idea programatica hasta convertirla, en Tampere,
en su matriz para el control migratorio y hacer a sus componentes funcionales a la
l6gica de seguridad comunitaria. La matriz de gestion migratoria de la UE funcion6 como
guia en la estrategia de externalizacién del control hacia América Latina y el Caribe.
Las politicas de vigilancia fronteriza exterior, el retorno, la readmisién, el vinculo del
desarrollo con el control migratorio, etcétera, particularizan la gestion migratoria de la
UE. La utilizacién de la accion exterior comunitaria (y la politica exterior estatal) hacia
terceros paises para diseminar el know-how de la gestion migratoria comunitaria es otra ca-
racteristica de esta matriz. De ello ofrecen respaldo empirico los proyectos B7, Aeneas,
PTMA, Solid, FAMI y Fs1, ejecutados entre 2001 y 2020 en América Latina y el Caribe.
Se pas6 de incluir a Republica Dominicana y Ecuador en los proyectos de gestion
migratoria B7, a involucrar a Ecuador, Colombia, Bolivia y El Salvador con Aeneas e
incluir a 18 paises de la region directamente y a Venezuela indirectamente en el PTMA.
A juzgar por la cantidad de iniciativas, Colombia, Ecuador y, en menor medida, Mé-
xico, fueron paises prioritarios para el PTMA. Ecuador destaca como caso porque fue
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el tnico Estado alcanzado por la mayoria de fondos mencionados: B7, Aeneas, PTMA,
Solid y ram1. De los paises de la Uk, Espana resalta por su implicacién en numerosos
proyectos de gestion migratoria desplegados. Hay que considerar que, al menos desde
2008, América Latina y el Caribe representa la primera fuente de flujos migratorios
extracomunitarios hacia Espana (Instituto Nacional de Estadistica [INE], 2022), que es
el quinto pais de destino de la inmigracién hacia Europa (1om, 2021).

Durante 2001 y 2020, en los proyectos comunitarios de gestion migratoria en esta
regiéon hubo un protagonismo del segundo eje de la matriz dedicado a la “lucha contra
la migracion ilegal”. Un dato saliente es que, dentro de las categorias insertas en los
proyectos de gestion migratoria de la UE, el retorno protagonizé la agenda politica sobre
migraciones hacia América Latinay el Caribe: inici6 con el fondo PTMA y se concentré
en mayor medida en las partidas Solid y FamI. Ya con Solid, los programas de retorno
impactaron en nacionales de Brasil, Honduras, Bolivia, Colombia, Guatemala, Nicara-
gua y Paraguay, mientras que con proyectos FAMI se retorné a migrantes de Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Jamaica, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay
y Venezuela.

La externalizaciéon de los componentes de la matriz de gestion migratoria de la Uz en
esa region proporciona una dimensién de la expansion de las ideas comunitarias que
tornan maleables las fronteras por medio de politicas y practicas. Las estrategias de la
UE pasaron discursivamente de la “asistencia” a los terceros paises, planteada en el Pro-
grama Aeneas, al “apoyo” a partir de 2006, lo que buscaba incidir desde adentro en vez
de desde afuera. Los proyectos en América Latinay el Caribe han evidenciado tentativas
de implantar el control migratorio incluso entre terceros paises, al hacer operativo el
“control remoto” de la UE in situ, pero de manera indirecta.

A partir del PTMA se visualiza un mayor interés de la UE por circular conocimientos
afines a su matriz de gestion migratoria mediante la financiacién de iniciativas que invo-
lucrasen la creacion de capacidades. Es decir, hacer que el régimen de conocimiento sea
constitutivo del régimen fronterizo comunitario. Se buscé que los paises de destino,
trdnsito y origen migratorio, distintas instituciones, organismos internacionales, ONG
y hasta las propias personas migrantes, internalizaran los contenidos de gestion migra-
toria'y se constituyeran asi en eslabones de la cadena de control migratorio comunitario. Es
de resaltar que esto no implicé un direccionamiento de las ideas politicas de gestion
migratoria de la UE desde arriba hacia abajo, sino que fue necesario un mecanismo ho-
rizontal como la creacion de capacidades para que los diversos actores latinoamericanos
y caribenos se familiarizaran con la visién comunitaria sobre como encarar las migra-
ciones mediante cursos, adiestramientos, talleres, capacitaciones, etcétera, dirigidos
a actores publicos o privados con incidencia en politicas publicas. En este sentido, el
dinero opera como una herramienta mas del proceso de fronterizacién (bordering pro-
cess) (Molinari, 2021), asi como el dinero y el tiempo pueden considerarse inversiones
que hace la UE para externalizar su gestion migratoria en regiones extracomunitarias.

Con los Fondos Solid se aprecia que la UE suma a la estrategia “asociativa” con los
terceros paises una estrategia “solidaria” entre los Estados miembros. Asi se pretendia
que la cadena de control migratorio comunitario generase “responsabilidades compartidas”
entre todos los actores. Este apelativo a lo comtn se relacionaba con el enfoque de
control que debia internalizarse para resultar efectivo y con los espacios fronterizos de
injerencia comunitaria. En Latinoamérica se incrementé el “control remoto” de los
flujos migratorios a través de tecnologizar los controles en consulados europeos. Todas
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estas cuestiones aceitaban los engranajes de la cadena de securitizacion buscada por la
UE. En 2015, apenas un ano después de iniciarse los fondos FaM1 y Fs1, el timén de la
UE gir6 hacia la region del Mediterraneo debido a las llegadas desde Siria. En ese pro-
ceso, la atencién sobre América Latina decrecié temporalmente, pero atin prevalecen
varios mecanismos activos como, por ejemplo, el retorno forzado y voluntario —en
ese orden— desde la UE. Indicativo de ello es que la cE (2019) recientemente volvié a
hacer hincapié sobre la necesidad de aumentar los retornos y tecnologizar atin mas los
controles migratorios como parte de su estrategia hacia la region.

La extension del control migratorio comunitario hacia América Latina y el Caribe
en el transcurso de pocos anos muestra sobre todo el poder de la UE para reconfigu-
rar las fronteras y operar mas alla de sus limites. Este esquema de integracién regio-
nal demostré tener un amplio margen dentro del dmbito migratorio para reconstruir
fronteras e incidir en los espacios geopoliticos hacia su interior y exterior. Todo ello
contribuy6 a afianzar a la UE como un actor de peso dentro de las dinamicas interna-
cionales de control migratorio cooperativo.
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