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l. INTRODUCCION

El presente trabajo hace una exploraciéon de lauei@i de la politica migratoria comun
en la Comunidad Andina (CAN), con el objeto de medinivel de integracion de la region
respecto a la cuestion migratoria. A partir de apeoximacion tedrica constructivista, plantea
que la politica migratoria comun en la CAN es uanglo de una norma que regula el
comportamiento de los Estados miembros que, adarefleja los intereses colectivos de sus
integrantes respecto a la cuestion migratoria, rdeptfuera del territorio comunitario. Para
efectuar la medicion del nivel de integracion, savia evolucion historica de la politica
migratoria comun y toma como base las categoreadgadas por Adler y Barnett con respecto a
las comunidades de seguridad (Adler y Barnett, 1998

II. MARCO TEORICO

Mi andlisis se inserta en una vision tedrica camsitvista, cuyo principio fundamental es
gue las estructuras sociales (incluyendo las ggelae las interacciones internacionales) estan
socialmente construidas y, por ende, son siemprabieates. Se trata de un enfoque
epistemoldgico que busca entender como se consélulecho social a partir de la relacion
individuo-sociedad y sociedad-individuo. Debido wa antologia ideacional, se enfoca en la
importancia que tienen las normas, los valoresdiesursos en la construccidén social de los
intereses. A diferencia de racionalistas o0 neofuradistas que asumen que las capacidades
materiales y los intereses son dados de forma ego@ constructivismo plantea que éstos son
endogenos y que se transforman a medida que |lddaoeiedad.

En esta linea, el constructivismo asume que eémBstmoderno de estados es una
construccion social (Ruggie, 1998: 180), en la doal estados fueron formados de manera
territorialmente definida, fija y mutuamente ex@uayes. Sin embargo, “el espacio funcional no
territorial es el lugar en el cual los gobernarntasitoriales se sitian y desde dénde manejan
aguellas dimensiones de la existencia colectivargo@nocen son de caracter irreductiblemente
transterritoriales.” (Ruggie, 1998: 190-191). SeRumgie, es en este espacio donde esta anclada
la sociedad internacional, y donde se pueden easttes patrones de evolucion (Ruggie, 1998:
191).



Los procesos de integracion regional se insertariraledle ese espacio funcional no
territorial a partir del cual emerge “una politoba perspectiva multiple” (Ruggie, 1998: 195), en
la que “cada vez es méas dificil visualizar la cartdule las politicas internacionales entre los
miembros de la comunidad, y en una medida conditéeacluso las politicas domésticas, como
si partieran de [...] puntos de vista separadalyittuales [y] fijos” (Ruggie, 1998: 195). Esto se
debe a que, cada vez mas, la identidad de caddeutes miembros de la comunidad regional
vuelve enddgena la colectividad que componen (Rud&§98: 195).

Esta vision se inserta en el planteamiento dedasunidades de seguridai® Deutsch,
gue emergen “cuando los Estados estan integradgsirab de que poseen un sentido de
comunidad, que, a cambio, crea la garantia de aies éarreglaran sus diferencias
pacificamente” (Adler y Barnett, 1998: 3). Las coidades requieren de valores comunes que, a
la vez, generan sentido de comunidad (Adler y Bgra€98: 4). Para el constructivismo, las
normas son un mecanismo para generar esos valmmasmes pues éstas “no soélo regula[n] el
comportamiento del Estado [...], sino que ademaefie[n] los intereses nacionales y
desarrolla[n] las identidades colectivas de susgnaintes” (Amitav Acharya, 2001: 4 citado por
Caballero, 2008: 12). Segun este punto de vistepneas, es posible explicar la integracion
regional a partir del nivel de identidad colectyvde interaccidon social existente en una region vy,
uno de los mecanismos para medir ese nivel eszanai proceso de construccion de una
determinada norma comun.

Este trabajo pretende medir el nivel de integraeidria CAN en cuanto a las cuestiones
migratorias, a partir del andlisis de la politicggmatoria comun. Para ello, tomard como base las
categorias presentadas por Adler y Barnett corects@a las comunidades de seguridad:

* Fase | o Fase nacientélLos gobiernos no buscan explicitamente crear coraunidad de
seguridad, sino que empiezan a considerar coOmagpodoordinar sus acciones con el objeto
de: incrementar su seguridad mutua; bajar los sadolas transacciones asociadas con su
intercambio; y/o fomentar mas intercambios e imtgmnes” (Adler y Barnett, 1998: 50).

« Fase Il o AscendienteExisten “redes cada vez mas densas; nuevasutisties y
organizaciones que reflejan [...] una coordinagiécooperacién militar mas ajustada [...];
estructuras cognitivas que promueven ‘verse’ junyosactuar conjuntamente vy, por
consiguiente, la profundizacion del nivel de comfi@ mutua y la emergencia de identidades

colectivas que empiezan a fomentar expectativateBade un cambio pacifico” (53).



* Fase lll 0 Madura “En este punto, los actores regionales compartenidentidad y, por
tanto, contemplan expectativas fiables de camhitfipa y empieza a existir una comunidad
de seguridad” (Adler y Barnett, 1998: 55). En adtana fase, los Estados pueden estar
atados de manera ligera o fuerte. La evidenciandeumion ligera, segun los autores, es el
multilateralismo, la existencia de fronteras notificadas, cambios en la planificacion
militar, la definicion comun de la amenaza, y & de un discurso y lenguaje de comunidad
(Adler y Barnett, 1998: 57). La evidencia de un&nriuerte, en cambio, aparece cuando “la
ayuda mutua se convierte en un asunto de habifmorytanto, la identidad nacional es
expresada a través de esfuerzos fusionados” (AdBarnett, 1998: 57). Esto implica la
existencia de seguridad cooperativa y colectiva; albo nivel de integracion militar,
coordinacion de politicas contra amenazas intermasyimiento libre de personas;
internacionalizacién de la autoridad; y una goveraamulti-nivel (Adler y Barnett, 1998:
57)

I1l. EVOLUCION DE LA POLITICA MIGRATORIA COMUN EN LA CAN
111.1 MIGRACION TEMPORAL O DE CORTA DURACION DENTRO DE LA CAN

La idea de una politica migratoria comun parareitteio de la CAN aparece por primera
vez en 1996, cuando los paises andinos decidenatsesfuerzos para lograr que sus habitantes
puedan circular libremente en la subregién, yacseado lo hagan por razones de turismo, de
trabajo o fines que impliquen cambio de resideheaiitual” (Migraciones, CAN, 2009). Esta
voluntad se materializa a través de la Decision, 8@é crea la Tarjeta Andina de Migracion
(TAM). Dicha tarjeta “se constituye en el Unico downto de control migratorio y estadistico de
uso obligatorio, para el ingreso y salida de peasodel territorio de los Paises Miembros”
(Decision 397, CAN, 1999). Inmediatamente, medidateesolucion 433, la Junta del Acuerdo
de Cartagena resuelve establecer el contenidonyator de la TAM (Resolucion 433, CAN,
1996).

La creacion de la TAM tiene los siguientes obpivpor un lado, facilitar y simplificar
el control del movimiento de personas que ingrgssalen de los Paises Miembros del Acuerdo
de Cartagena; y, por otro, poseer un documentoodérot comun que permita generar e
intercambiar informacion estadistica sobre losoBugle personas en el territorio regional. La
creacion de dicho documento responde a la recorngmdelel Comité Andino de Autoridades



de Migracion (CAAM) y del Comité Andino de TurisnfGAATUR), que “buscan tener acceso
a los datos necesarios para conocer, con detafie;dracteristicas de los flujos de personas y
actividades que se desarrollan en la Subregion€ifiim 397, CAN, 1999).

En 2006, la Resolucion 527 de la Secretaria Gendealla CAN establecid la
Modificacion del Contenido y Formato de la Tarjétadina de Migracion (Resolucion 527,
CAN, 2006). Dicha Resolucién derogo la 433, quegalbla a los paises a mantener un formato
estandar, y resolvié conservar una informacién méncomun en la TAM, con la flexibilidad
para incluir las categorias extras que cada paidere necesarias para su gestion interna.

La creacion de la TAM constituye un primer paso dae los paises de la CAN para
elaborar una reglamentacion regional sobre cuesgtionigratorias que corresponde @ianera
fase o fase nacientmn la conformacion de una comunidad de seguriddte( y Barnett, 1998:
50). A través de este documento, los gobiernosamispor un lado, fomentar el control
fronterizo intracomunitario, lo que coadyuva a anotae su seguridad mutua y, por otro,
recolectar informacion estadistica para facilitatieicambios e interacciones, orientadas a los
ambitos del turismo y del transporte.

En 2001, los miembros de la CAN emiten la Deci&68, que “reconoce los documentos
nacionales de identificacion como Unico requisitarap que los nacionales y extranjeros
residentes en los Paises Miembros puedan viajarlgp@ubregion en calidad de turistas”
(Migraciones, CAN, 2009). El mismo afio, con la Bewm 504, crean el documento de viaje
denominaddPasaporte Andinocomo unico modelo para ser utilizado por los oraales de los
Paises Miembros en sus movimientos migratoriosi§ifec504, CAN, 2001). El seguimiento al
proceso de instrumentacion le fue encargado al CAlMjue implico la coordinacion de las
autoridades de migracién de los paises. El Pasagortino entré en vigencia en Bolivia,
Ecuador y Peria partir de 2006. Debido a problemas para su im@facion, Colombia
solicitdé una prérroga de la entrada en vigencialdelmento, por un afio mas.

A través de la implementacion de las dos Decisi@amsriores, se puede decir que los
paises de la CAN inician su transicion haciastgunda fase o fase ascendiedi las
comunidades de seguridad (Adler y Barnett, 1998. B®hos documentos de identificacién y

de viaje buscan, por un lado, contribuir a la selgurtransfronteriza a través de la armonizacion

! Si bien la Republica Bolivariana de Venezuelagdanma parte de la Comunidad Andina, el Pasapurtino se encuentra en
circulacion en ese pais desde inicios de 2006 yendra su vigencia por 5 afios.



y perfeccionamiento de los sistemas administratdesegistros publicos y de identificacion de
personas. Esto implica una coordinacion y coopénaentre las fuerzas publicas de los paises.
Y, por otro, constituyen estructuras cogniticage promueve gue los paises se ‘vean’ juntos y
actuen conjuntamente (Adler y Barnett, 1998: 58na lo expresa el texto de la Decision 504:

“Que la creacion del documento de viaje denominBdeaporte Andino se
constituira en un instrumento que coadyuvara eotssolidacién de una conciencia y
cohesidén comunitarigntre los nacionales de los Paises Miembros yidekdificacion
internacional de la Comunidad Andiltamo un conjunto de paises comprometidos con
un proyecto integrador comin” (Decision 504, 2601)

Ambos aspectos, segun Adler y Barnett, profundiebmivel de confianza y promueven la

emergencia de identidades colectivas (Adler y Barh898: 53).

111.2 MIGRACION PERMANENTE O DE LARGA DURACION DENT RO DE LA CAN

En 2003, la Decisién 545 creé #istrumento Andino de Migracion Laboratjue
“contempla el establecimiento de normas paradgmesiva y gradual circulacién y permanencia
de nacionales andinos en la Subregion con finesrdés bajo relacion de dependencia”
(Decision 545, CAN, 2003). En su Articulo 20, loaigeés Miembros “se comprometen a
reconocer lalibertad de circulacibnde los trabajadores migrantes andinos dentro de la
Subregidén, y, a no adoptar nuevas medidas quenjastrel derecho a la libre circulacion y
permanencia para los trabajadores migrantes aridipesision 545, CAN, 2003) Como se
menciono, una de las evidencias de que la comunidakguridad se encuentra en su etapa de
madurez, es que no existan fronteras fortificadagigy haya libre circulacion de las personas
(Adler y Barnett, 1998: 57), por lo que podriamesidque los miembros de la CAN estarian
pasando a la tercera fase. Sin embargo, a efecttadeumplimiento a lo dispuesto en esta
Decision, en la Clausula Segunda de las Dispossidmansitorias, los paises se comprometen a
aprobar el Reglamento correspondiente mediante [lReS0 de la Secretaria General de la
Comunidad Andina (Decision 545, CAN, 2003). A pedarque se estipula que el Reglamento

esté elaborado, a mas tardar, 6 meses luego deadddp Decision, hasta la fecha dicho proceso

2 E| énfasis es mio.
3 El énfasis es mio.



no se ha llevado a cabo (Migraciones, CAN, 200®9)ue significa que todavia no es posible
aplicar elinstrumento Andino de Migracion Laboral

En 2004, mediante la Decisién 583, se estableciasttumento Andino de Seguridad
Social que tiene como objetivo “garantizar la adecuadatepcion social de los migrantes
laborales y sus beneficiarios para que, como coleseta de la migracion, no vean mermados
sus derechos sociales” (Decision 583, CAN, 200éndtetamente, en su Articulo 1, establece
gue “busca garantizar a los migrantes laboralgdelaa aplicacién del principio de igualdad de
trato o trato nacionaldentro de la Subregién g eliminacion de toda forma de discriminacion
(Decisién 583, CAN, 2004) Se trata de una estructura cognitiva que promgeedos paises se
vean como iguales y, por tanto, traten como iguales nacionales de sus vecinos, reforzando,
una vez mas, la idea de identidad colectiva. Sibaego, al igual que el caso anterior, este
Instrumento aln no ha sido reglamentado (Migracgp@&N, 2009), por lo que todavia no se ha
podido aplicar. Esto, a pesar de que la menciostasion estipula la creacion del Comité
Andino de Autoridades en Seguridad Social (CAA$8g deberia hacerse cargo del proceso.

También en 2004, mediante la Decision 584, se lesiabel Instrumento Andino de
Seguridad y Salud en el Trabajel mismo que estipula que, en el marco de lo®mBEs
nacionales de seguridad y salud en el trabajo, Aagses Miembros deberan propiciar el
mejoramiento de las condiciones de seguridad ysaiuel trabajo, a fin de prevenir dafos en la
integridad fisica y mental de los trabajadores”qiBién 584, CAN, 2004). Este instrumento si
esta reglamentado (Migracion, CAN, 2009). De ignahera, se ha creado el Comité Andino de
Autoridades en Seguridad y Salud en el Trabajo (§S8A) como institucion coordinadora de
este proceso.

En resumen, la CAN ha emitido tres Decisiones i&epe la migraciébn permanente o de
larga duracion de sus nacionales dentro del tegitmomunitario, de las cuales, sélo una esta
reglamentada. Esto demuestra que no existe ureajasnivel de la integracion a la ampliacion
de la magnitud. Se aumentan en la agenda los tdenées proteccion laboral y social para los
nacionales migrantes dentro del territorio de laNCfero el grado de institucionalizacién no
alcanza el nivel necesario para aplicar los menass a pesar de que se crean instituciones,

como el CAASS y el CAASST, que supuestamente demgulsar los procesos. Asi, estas

4 El énfasis es mio.



instituciones soélo cumplen la funcion de apropiassmbdlicamente de esos campos de

actuacion, mas no de ajustar el nivel de la int@ggraa la magnitud.

IV. MIGRACIONES EXTRACOMUNITARIAS

“La accion comunitaria en materia de migracionesighderceros paises esta centrada,
principalmente, en brindar la maxima protecciorsigt@ncia a los migrantes en los territorios de
esos paises” (Migraciones, CAN, 2009).

Uno de los esfuerzos realizados en este marco, ganse menciono, fue la creacion del
Pasaporte Andinocomo un documento de “identificacion internacioni la Comunidad
Andina” (Decisién 504, CAN, 2001), que cumple con las dar&ticas técnicas especificas
minimas de nomenclatura y seguridad de acuerddasorecomendaciones de la Organizacién
de Aviacion Civil Internacional (Decision 525, CARQ02). De esta manera, se busca garantizar
las condiciones minimas de seguridad del documentogl objeto de mejorar la identificacion
de los nacionales de los paises andinos, dentrerg flel territorio comunitario.

Adicionalmente, en 2003, la Decision 548 aprobd/eglcanismo Andino de Cooperacion
en materia de Asistencia y Proteccion Consular yrdss Migratorios cuyo objetivo es el
siguiente:

que “todo nacional de un Pais Miembro de la Comadhiféindina, que se encuentre
en el territorio de un tercer Estado en el que sis ple origen no tenga
Representacion Diplomatica ni Consular, podra asege la proteccion de las
autoridades diplomaticas o consulares de cualdiier Pais Miembro”. (Decision

548, 2003)

Al igual que los dos Instrumentos mencionados asiste mecanismo constituye una estructura
cognitiva que promueve que los paises se vean gumates y, por tanto, traten como iguales a
los nacionales de sus vecinos. Sin embargo, mg s primeros imaginan una identidad
colectiva en el espacio intracomunitario, el Ultifrasciende esos limites e imagina una
identidad colectiva fuera del territorio de la CAR.hecho de que un nacional de Ecuador, por
ejemplo, que estando en un tercer pais, pueda@eogéa proteccion de Perd, promueve que se
sienta y se identifigue como ecuatoriano pero, avkz, como parte de una comunidad mas

amplia que lo acoge. Por lo tanto, se trata de ecamismo que promueve “el afianzamiento de



la identidad, solidaridad y cohesiéde la Comunidad Andina” (Decisién 548, 2003%in
embargo, al igual que los casos anteriores, la di#eri548 debid ser complementada con
disposiciones que reglamenten o regulen algunosctsp operativos contemplados en dicha
normativa (Migraciones, CAN, 2009) que, hasta leh&eno se han elaborado. Entre dichas
disposiciones se pueden mencionar los aspectositMosr para la ejecucion de las acciones
previstas en el articulo 7 de la Decision; aspeatpsrativos para la expedicion del
Salvoconducto Andino; aspectos operativos para egidRo en las Oficinas Consulares de
nacionales andinos, localizacion de personas ydisipe de la Tarjeta Consular Andina, entre
otros asuntos.

Finalmente, es importante mencionar la actuacionodemiembros de la CAN en el
marco de la negociacion CAN-UE y, concretament& &nDirectiva de Retorno de la Union
Europea. Los paises han expresado su voluntaddebin el tema migratorio en el pilar politico
del Acuerdo de Asociacion, y han formulado una pespa que busca alcanzar el maximo

respeto de los derechos de los migrantes andintsréorios extracomunitarios:

“La propuesta andina se refiere a la importaneidadmigracion para el
desarrollo de los Estados Parte del Acuerdo de iAsion, la promocién y
proteccion de los derechos humanos -independientemde su calidad
migratoria-, la eliminacion de la discriminaciénenofobia y exclusion, la
integracion social y cultural, la facilitacion deivio de remesas, el combate a la
trata de personas y, entre otros asuntos, el cemdhttrafico ilicito de
migrantes” (Migraciones, CAN, 2009).

Mediante este planteamiento, los paises demudatremuntad de concertar una posicion
conjunta sobre este aspecto, dada la importanoga ejqu la actualidad han adquirido las
migraciones de nacionales de los Paises Miembma Barropa. Actualmente, con el apoyo de
la Secretaria General de la CAN, el tema se est@abdo tanto en el Grupo de Dialogo Politico

como en el de Cooperacion.

® El énfasis es mio.



V. CONCLUSIONES

La politica migratoria comdn en la CAN es un ejamnge una norma que regula el
comportamiento de los Estados miembros y que,vadarefleja los intereses colectivos de sus
integrantes con respecto a las cuestiones migaatoranto dentro del territorio comunitario
como fuera de él.

De acuerdo a las categorias planteadas por AdBarrnett respecto a las comunidades de
seguridad, actualmente, la politica migratoria cordé la CAN se encontraria en el proceso de
transicion de la fase naciente hacia la fase asoe@dque no llega a concretarse debido a la falta
de ajuste entre la magnitud y el nivel de la irdegm. Desde 1999 hasta la fecha, se observa un
aumento de temas en la agenda, que evoluciona desdatrol fronterizo, hacia la promocion
de una identidad comun, hasta la proteccién deédoschos sociolaborales de los nacionales de
la CAN, dentro y fuera del territorio comunitario.

Sin embargo, no se evidencia un ajuste del nivelintiegracion con respecto a la
magnitud. Gran parte de las iniciativas a las queosnprometen los paises, se quedan tan sélo
“en el papel”’, y no llegan a implementarse porafalte mecanismos operativos. En otras
palabras, los paises demuestran tener voluntaddpseeminarqué hacer en pos de una politica
migratoria comun (temas de la agenda), pero noegpo$e voluntad para determinabmo
hacerlo (proceso de institucionalizacion).

Esto, a la vez, implica una estrategia deliberadmtraccion social que ha conllevado a
una construccion de estructuras institucionalesasizionales como el CAAS y el CAAST,
cuya funcién es la apropiacion simbdlica de cietampos de actuacion. Esta apropiacion
simbdlica pone énfasis en indicadores de procepas e esta haciendo) mas que de resultados
(qué se esta consiguiendo) (Montecinos, 1996: 12®)r consiguiente, los rituales y las
ceremonias en la vida organizacional se vuelvenn@ortantes, o incluso mas importantes que

los resultados objetivamente mesurables” (Montex;ih®96: 120).



BIBLIOGRAFIA:

Adler E. y Barnett M., “Security communities in tretical perspective” en Adler E. y Barnett
M. (editores) Security Communitie€ambridge University Press, 1998, pp. 3-28

Adler E. y Barnett M., “A framework for the study gecurity communities” en Adler E. y
Barnett M. (editores)Security Communitie€€ambridge University Press, 1998, pp. 29-
66

Amitav Acharya, “Constructing a Security CommunitySoutheast Asia. ASEAN and the
problem of regional order”, Routledge, 2001, pitado por Caballero, Sergio, “El
Mercosur, el constructivismo y una manera diferelet@cercarse a la integracion
regional (proyecto de DEA)”, Seminario de Invedtigees en Formacién, Departamento
de Ciencia Politica y Relaciones Internacionalesyérsidad Autonoma de Madrid,
2008, p. 12 disponible en
http://portal.uam.es/portal/page/portal/  UAM_ORGANRIAVO/Departamentos/Ciencia
PoliticaRelacionesinternacionales/actividades _dmadamento/SIF%202007-
2008/Sergio.pdf

Montecinos, Veronica, “Ceremonial regionalism, itesions and integration in the Americas”,
Studies in Comparative International Developmé&fdl. 31, N°2, Summer 1996.

Ruggie, John Gerardonstructing the World Polity. Essays on Internasiblnstitutionalization
Routledge, Londres, 1998

Migraciones, CAN, 2009, emtp://www.comunidadandina.org/exterior/migraciohés, ultima
visita 18-03-09.

Decision 397, CAN, 1999, dnttp://www.comunidadandina.org/normativa/dec/d39MvH
ultima visita 18-03-09.

Resolucion 433, CAN, 1996, énitp://www.comunidadandina.org/normativa/res/R433vH
Gltima visita, 18-03-09

Resolucion 527, CAN, 2006, éritp://www.comunidadandina.org/normatival/res/r52i@so,
ultima visita 18-03-09.

Decision 503, CAN, 2001, dnttp://www.comunidadandina.org/normativa/dec/d503vH
tltima visita 18-03-09.

Decision 504, CAN, 2001, dnttp://www.comunidadandina.org/normativa/dec/d504vH
ultima visita 18-03-09.

Decision 545, CAN, 2003, dnttp://www.comunidadandina.org/normativa/dec/d548vH
tltima visita 18-03-09.

10



Decision 584, CAN, 2004, ehttp://www.comunidadandina.org/normativa/dec/d584, hiltima
visita 18-03-09.

Decision 583, CAN, 2004, dnttp://www.comunidadandina.org/normativa/dec/d588,hiltima
visita 18-03-09.

Decision 548, CAN, 2003, dnttp://www.comunidadandina.org/normativa/dec/d548vH
ultima visita 18-03-09.

Decision 525, CAN, 2002, dnttp://www.comunidadandina.org/normativa/dec/d528vH
tltima visita 18-03-09.

11



