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1. Introduccion

Este trabajo se basa en una hipétesis simple: el régimen migratorio que prevalece en Espafia,
en cualquier otro pais europeo y, en menor medida, en las instituciones europeas comunes es
tan moralmente cuestionable como contraproducente. Viola los derechos fundamentales,
restringe las oportunidades individuales, limita el crecimiento y el progreso nacional, y despierta
los peores instintos de nuestras sociedades. Lo que constituye sin duda uno de los retos
fundamentales de nuestras generaciones, es una fuerza en contra del interés comun de los
paises de origen y de destino, asi como del de los propios migrantes. Un régimen mas
favorable al desarrollo es a la vez un régimen mas préspero y seguro para los paises de
destino, y viceversa.

La pregunta clave que debemos abordar es si esta fuerza es inamovible. La radiactividad y la
polarizacién politica que acompafian cualquier debate sobre la migracion sugieren que no hay
alternativas al modelo imperante excepto la de moverse dentro de los estrechos margenes de
las politicas que hemos observado en Europa, los EEUU y cualquier otro pais de la OCDE en
los dltimos veinte afios. Un contexto marcado por una economia vulnerable (o una recesion
abierta, en el caso de los paises del sur de Europa) no ayuda en este sentido.

En este trabajo se propondra una postura mas practica, que evita un debate de “absolutos”
(inmigracion si o no) y trata de intentar la transformacion de las politicas migratorias espafiolas
y europeas desde un enfoque mas quirdrgico, aunque progresivo: identificar las restricciones
vinculantes que impiden las reformas y sugerir unas medidas que las facilitarian.

En pocas palabras, tras una introduccién que establece el marco de analisis, nos proponemos
abordar cuatro obstaculos diferentes para una reforma inteligente de las politicas migratorias
europeas: institucionales, politicos, éticos y, finalmente, estratégicos. Este ultimo no solo es
fundamental para la construccion de alternativas para navegar las complejidades politicas del
debate sobre la migracién, sino que estamos también convencidos de que la construccion
progresiva de una confianza mutua entre los socios allanar4 el camino para cambios mas
ambiciosos.

Aungue se hacen numerosas referencias al caso espafiol, en todo momento hemos establecido
como marco de analisis el conjunto de la Unién Europea. La razon es doble: a pesar de las
apariencias, y con los matices que imponen gobiernos de uno u otro signo, no existen
diferencias fundamentales en el enfoque de las politicas migratorias entre los diferentes paises
de la UE. En segundo lugar, cualquier soluciéon razonable a este reto debe pasar por la
comunitarizacion de las normas e instituciones que rigen la movilidad de los ciudadanos que no
pertenecen a la UE. El documento concluye con un paquete de recomendaciones para el
debate que podrian ser aplicadas a Espafia junto al resto de pases europeos.

2. Las paradojas de las politicas migratorias

Hay una doble paradoja en el corazén del régimen migratorio internacional. En primer lugar, no
existe otro desafio global que responda mejor a los riesgos y oportunidades del siglo XXI, pero
gue esté tan ligado al modelo institucional e ideoldgico que prevalecio hace cien afios. En
palabras de Lant Pritchett (2009), vivimos en un mundo de POSEBLL (Proliferation of
Sovereigns combined with Everything But Labor Liberalization o “Proliferacién de los Estados
Soberanos combinada con Todo menos la Liberalizacidon del Trabajo”) que da lugar a costes
directos y de oportunidad intolerables para todos los actores involucrados.
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En segundo lugar, la movilidad internacional de los trabajadores es posiblemente el motor mas
potente para la prosperidad mundial y la redistribucion de los ingresos. Sin embargo, la
comunidad para el desarrollo (grandes ONG, en particular) le ha dado la espalda. Las multiples
formas en que la emigracién tiene un impacto positivo en la prosperidad de los paises emisores
y de destino han sido ampliamente documentadas en las Ultimas décadas. Desde sus propios
ingresos hasta las remesas, pasando por el conocimiento y la tecnologia que transfieren, y el
espiritu empresarial y los valores democraticos que sustentan, los migrantes y sus familias son
protagonistas en el desarrollo econdémico y social de los paises que estan vinculados a los
procesos migratorios. Como fue documentado de manera lacida hace unos pocos afios por
Clemens et al. (2008), la magnitud de este proceso no es comparable con otras estrategias de
desarrollo que captan mucho mas la atencion de los donantes, académicos y profesionales.

Enfrentarse a estas paradojas es un reto esencial para la gobernanza de la globalizacién en el
siglo XXl y la reduccion de las obscenas desigualdades globales. El hecho de considerar que el
progreso de los migrantes tiene un “impacto en el desarrollo” con una relevancia similar
constituye, en si mismo, una declaracién politica. Al destacar el papel de la movilidad en el
indicador de la migracién, tomamos una postura improbable frente a la creencia convencional
que considera la migracién como el resultado de un fracaso del desarrollo, en lugar de un
medio para el propio progreso.

Europa constituye una de las principales prioridades en este sentido. Segun las Ultimas cifras
de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), la regién de
Europa (excluyendo Rusia) acoge el mayor nimero de residentes extranjeros del mundo®. No
puede decirse, sin embargo, que el desarrollo juega un papel sustancial en la forma en que las
politicas migratorias son disefiadas e implementadas (lo cual no es, por cierto, una excepcion
entre el resto de los paises desarrollados). El enfoque europeo de la migracion es un
rompecabezas politico donde una atomizacion de las normas e instituciones coexiste con un
enfoque politico homogéneo que puede ser caracterizado como unilateral y cerrado: las
politicas estdn en gran medida disefiadas considerando sélo una parte del proceso de
migracion, carecen de cualquier capacidad significativa para adaptarse y no responden a los
verdaderos impulsos de la movilidad (Pritchett y Fanjul 2010).

El elevado nimero de trabajadores indocumentados y los procesos de regularizacién
evidencian los pobres resultados de este enfoque. De hecho, la brecha existente entre las
politicas migratorias y la realidad plantea importantes cuestiones sobre como deberia medirse
el desempefio en materia de desarrollo de los paises de la OCDE. ¢Son los resultados
consecuencia de las politicas? Los gobiernos son politicamente recompensados y castigados
por las tendencias de movilidad que, en gran medida, escapan a su propio control. ¢Podria
admitirse y apoyarse una hipotética politica de "auto-deportaciéon”, por ejemplo, solamente
porque los mercados estan atrayendo con éxito a los trabajadores extranjeros
indocumentados?

El punto decisivo es que las preocupaciones relacionadas con el desarrollo rara vez son la
base para la formulacién de politicas en el area de la migracién; aun asi, se ven gravemente
afectadas por éstas, por lo que se requiere un seguimiento de su desempefio. También vamos
a argumentar que un planteamiento éticamente cuestionable en materia de migraciéon puede de
hecho ser contraproducente para los intereses de las partes, ya que la rigidez impuesta a los
flujos migratorios también podria causar la reduccion de los beneficios sociales y econémicos
de los paises de destino (aunque no de los intereses politicos de sus lideres). Por lo tanto, una
reforma del sistema que se basa principalmente en las preocupaciones ilustradas de los paises
ricos también se podria convertir en un beneficio para el desarrollo, y viceversa: la conversion
de los circulos viciosos de la rigidez, la vulnerabilidad y la restriccion de las oportunidades en

“ el poblacion total nacida en el extranjero supera los 52 millones, 12 millones méas que los Estados
Unidos (EEUU). Las cifras serian, sin embargo, muy similares si se contabilizaran los residentes
indocumentados. Noruega, Islandia y Suiza se consideraron junto con los Estados miembros de la UE.
Fuente: OECD Migration Outlook (“OCDE Perspectivas de la Migracion”) (2013).
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los circulos virtuosos de la flexibilidad, la migracion digna y el despliegue de las ganancias
comunes.

Este debate llega en un momento dificil de la historia contemporanea de Europa, como han
mostrado las recientes elecciones euro-parlamentarias. Las consecuencias de la crisis politica
y economica de la UE estdn mutuamente imbricadas y no son necesariamente evidentes. El
resurgimiento de los movimientos politicos radicales populistas (explicitos o implicitos en los
partidos tradicionales que estan utilizando cada vez mas a los migrantes como chivo expiatorio)
es una manifestacion extrema de un fenébmeno mas amplio: las sociedades europeas se
sienten cada vez mas cémodas con la idea de una segunda (o tercera) clase de ciudadania.
Los partidos politicos a ambos lados del espectro ideolégico estan tratando de captar este
estado de &nimo electoral mediante una reconsideracion de las mismas reglas que inspiraron la
libre circulacién dentro de la UE y de los niveles basicos de proteccion juridica y social para
todos sus residentes, independientemente de su situacion legal. Esta observacién es valida
tanto para los inmigrantes econémicos como para los solicitantes de asilo.

Desafiar esta tendencia de manera convincente es parte del objetivo de este articulo.

3. Las limitaciones institucionales: un sistema
rigido y atomizado

La ausencia de una Politica Migratoria ComUn que merezca este nombre es una anomalia que
contrasta con otras areas de la construccion europea, como el comercio, la agricultura, las
finanzas o la libre circulacion de los ciudadanos comunitarios. Incluso en comparacion con
aquellas areas donde la integracién es todavia muy parcial — tales como la politica exterior y
fiscal y la defensa — la migracion se destaca como el dltimo simbolo de la verdadera soberania
en 28 Estados miembros (més Suiza y Noruega).

A fin de cuentas, la UE ha hecho avances tangibles en la comunitarizacion de los controles
fronterizos (a través de FRONTEX y EUROSUR, que proporcionan esquemas comunes para la
detencién y deportacion de inmigrantes irregulares), el asilo y la proteccion internacional, la
movilidad de los trabajadores altamente cualificados (a través de la llamada Tarjeta Azul y de
las directivas para ejecutivos dentro de una misma empresa y para investigadores) y la
admision de los estudiantes (aunque se aplican las condiciones nacionales una vez que estos
han sido admitidos). Se estan haciendo esfuerzos en otras areas, tales como la gestion de los
fluyjos de mano de obra estacional (una Directiva fue aprobada en febrero de 2014), la
residencia de larga duracion, las politicas de retorno y la movilidad de los residentes no
comunitarios dentro de las fronteras comunes. La Directiva “Permiso Unico” establece un
numero limitado de derechos comunes para los ciudadanos no comunitarios que residen en un
Estado miembro, tales como las condiciones de trabajo, las pensiones, la seguridad social y el
acceso a algunos servicios publicos. Se han firmado una serie de “acuerdos de readmision”
con 17 paises terceros y clausulas especificas relacionadas en otros 30 acuerdos. Por udltimo,
se ha abierto un camino experimental interesante con la creacién de plataformas geogréaficas
destinadas a aumentar la cooperacion con determinadas regiones para la gestion y la
construccion de politicas en materia de migracion. El Proceso de Rabat (con los paises del
norte y oeste de Africa), el Didlogo Unién Europea-América Latina y Caribe (UE-ALC) o las
Asociaciones de Movilidad (con algunos paises de Europa del Este), son ejemplos de estos
mecanismos primitivos de movilidad, los cuéles han tenido resultados dispares.

Pero esto es todo. Hoy, el régimen migratorio de Europa sigue siendo un sistema atomizado,
donde cada una de las naciones decide las reglas para la entrada, estancia y retorno de los
trabajadores extranjeros y de sus familias; lleva a cabo los procesos de regularizacion de
manera unilateral; define acuerdos migratorios bilaterales con los paises de origen; y regula el
acceso de los migrantes irregulares a los servicios publicos. Incluso las politicas humanitarias
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en materia de migracién siguen esta regla. Si bien casi todos los paises europeos son
firmantes de la normativa basica en materia de asilo y refugio, su implementacion practica es
muy dispar.

Curiosamente, esta atomizacion no refleja una heterogeneidad fundamental en los enfoques de
las politicas. Por el contrario, cada pais sigue un modelo que podria caracterizarse como
“unilateral, cerrado”. Un modelo que se define exclusivamente segun las prioridades y los
intereses percibidos del pais anfitrion, y que también dificulta la adaptacion y la innovacion.
Como explicamos en un articulo anterior en coautoria con Lant Pritchett (2010):

“[En primer lugar] la discusiéon es totalmente unilateral: ;qué deben hacer los EEUU [o
cualquier pais europeo, en este caso] y exclusivamente los EEUU? En segundo lugar, la
suposicion de que la soluciéon sera una solucién “cerrada”, con una sola reforma legislativa
seguida de la implementacion de esa solucion fijada (dejando los detalles pendientes de
elaboracion) en lugar de un conjunto “abierto” de procesos que trabajan hacia soluciones
viables. Aunque se podria crear cierta confusion entre las fronteras “abiertas” y “cerradas”,
en este caso utilizamos “abierto” frente a “cerrado” como una caracterizacion de la
naturaleza del proceso de formulacion de politicas en si, una descripciébn de como se
produce la innovacion. El término “cerrado” refleja un sistema rigido y no adaptativo, que no
puede responder facilmente a la evolucién de las circunstancias frente a un sistema més
abierto de formulacion de politicas (...)".

La falta de adaptacion es un defecto fundamental en la gobernanza de lo que en esencia
constituye un contexto social y econémico en cambio constante. La rigidez de las politicas
migratorias dificulta que los flujos de mano de obra sigan las brechas de ingresos y
demograficas como los motores de atraccion y empuje de la movilidad. En otras palabras, la
combinacion de las tasas de natalidad por debajo del nivel de reemplazo y del creciente
envejecimiento de la poblacién es una amenaza tangible para el futuro de los Estados de
bienestar europeos. Un reciente documento elaborado para el proyecto “Mejoramiento de los
Sistemas de Inmigracién de los Estados Unidos y de la UE” indica que el afio 2010 marcé el
punto de inflexion en la evolucién demogréafica de la UE-27 (véase el cuadro 1)°. Aunque las
tendencias migratorias del periodo anterior a la crisis se mantuvieran, los actuales miembros de
la UE se enfrentarian a un virtual estancamiento de su poblacién total (+ 3%), con un aumento
masivo de personas de edad avanzada (+ 71%) y una disminucion tangible de la poblacién en
edad de trabajar (-12%). Los nimeros son ligeramente diferentes en un escenario que
considera la entrada de Turquia y otros candidatos de menor tamafio, pero las tendencias
basicas permanecen.

2 Los detalles se pueden encontrar en http://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/17839/EU-

US%20Immigration%20Systems%202011 09.pdf?sequence=1
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Cuadro 1: Incremento y pérdida poblacional previstos entre 2010 y 2050 por grupos de
edad en la UE-27 en funcion de los escenarios de ampliaciéon y migracién

Change 2050-2010

Age group 2010 2050
Absolute Relative

Scenario 1. No further enlargement of the EU

1.A: No migration

0-20 8l 59 -22 -27%
10-65 338 246 -93 -27%
65+ 87 143 57 65%
Total 506 448 -58 -11%
I.B: Continuation of current migration trends

0-20 8l 73 -8 -10%
20-65 338 209 -39 -12%
65+ 87 148 62 1%
Total 506 521 15 3%

Scenario 2: Entry of Croatia, Iceland, Macedonia and Turkey into the EU

2.4: No migration

0-20 Bl 83 2 3%
20-65 338 305 -33 -10%
65+ 87 163 76 BE%
Total 506 551 45 0%
2.B: Continuation of current migration trends
0-20 Bl 97 16 20%
20-65 338 359 21 6%
65+ 87 168 81 94%
Total 506 624 118 23%

Fuente: Fargues (2011)

Determinar si estas nuevas sociedades exigiran el mismo nimero de trabajadores no
cualificados esté abierto al debate. La tecnologia y la externalizacién pueden jugar un papel
importante en la reduccion de la demanda de mano de obra extranjera en muchas economias
de destino, y el impacto estructural de la crisis en las tendencias a largo plazo de los mercados
laborales es incierto. Sin embargo, el consenso general entre los autores es que estos factores
estructurales y coyunturales no alteraran las tendencias fundamentales de los mercados
laborales europeos. Un reciente informe prospectivo del CEDEFOP (2012) — un centro de
andlisis de renombre en este ambito — declara que “La prevision es que [en 2020] habra unos
ocho millones de puestos de trabajo de nueva creacion, pero surgiran casi 10 veces mas
oportunidades de trabajo, alrededor de 75 millones, debido a la necesidad de cubrir los puestos
de trabajo de las personas que salen de la fuerza laboral”’. Segun el informe, la mayor parte de
este empleo se concentrarq todavia en las cualificaciones de nivel medio, pero hay una
polarizaciéon progresiva hacia sistemas de cualificacion mas altos y méas bajos. En otras
palabras, a menos que las familias nativas estén dispuestas a volver a las tasas de fecundidad
del siglo XIX, Europa esta condenada a aumentar el ingreso de los trabajadores cualificados y
no cualificados con el fin de mantener su crecimiento y su estado de bienestar.
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La progresiva consolidacién de un modelo demogréfico de piramide invertida en Europa tiene
una complementariedad natural con las desigualdades entre los paises de origen y de destino.
En resumidas cuentas, las expectativas de mayores ingresos constituyen el principal factor de
empuje de la movilidad laboral. Los 14 km que separan Marruecos de la zona del euro a través
del Estrecho de Gibraltar determinan una diferencia en términos de ingreso per cépita (PPA) de
7 a 1. La brecha de riqueza con los grandes socios de migracion en otras regiones del mundo
sigue el mismo patrén: 4 a 1 en Ecuador y Albania; 9 a 1 en Filipinas; 0 20 a 1 en Kenia (Banco
Mundial 2013). Ortega y Peri (2009) estiman que un aumento de P$1.000 en la brecha de
ingresos entre los paises de origen y de destino aumenta las presiones migratorias entre un 6%
y un 10% con respecto a los niveles anteriores.

Clemens, Montenegro y Pritchett (2008) ofrecen una versién refinada de este argumento,
centrdndose en los EEUU como caso de destino. Tras comparar los salarios de los
trabajadores dentro de EEUU vy los salarios de los trabajadores ostensiblemente idénticos en
42 paises fuera de EEUU,? los autores estiman que “La brecha salarial media para un varén,
trabajador no cualificado (9 afios de escolaridad), de 35 afios de edad, en el sector formal
urbano, nacido y educado en un pais en desarrollo es de US$15.000 por afio, en paridad de
poder adquisitivo”. Para un trabajador boliviano, esto puede equivaler a multiplicar su salario
por 2,7; para los indios, por 3,2; y para los nigerianos, por 8,4.

Estos calculos precisos no se han hecho para el caso europeo, pero es dificil concebir
variaciones geogréaficas extremas. El indice de Migracion Potencial Neta (Potential Net
Migration Index) de Gallup advirtié6 en 2010 (Gallup 2010) que “si todos los adultos del mundo
que desean emigrar permanentemente a otros paises se movieran realmente donde hoy
quisieran, cada pais [de destino] veria sus poblaciones adultas duplicarse o incluso triplicarse”.
En torno a la mitad de la poblacion adulta de paises como Haiti, Nigeria, El Salvador o
Comoras estaria dispuesta a emigrar temporal o definitivamente si tuvieran la oportunidad de
hacerlo.

No es necesario insistir en que la relevancia de la disparidad de ingresos y la demografia
laboral como principales fuerzas estructurales para la movilidad estan matizadas por otras
variables, como el aumento de la tecnologia y la informacion, la reduccién de los costes de
transporte, los beneficios sociales o las diasporas como redes de seguridad bésica en los
paises de acogida. La mayoria de estas variables tienden a intensificarse en los préximos
afos. Por la misma razon, las politicas migratorias especificas pueden influir en la orientacion a
corto plazo y el volumen de los flujos: la introduccién de visados por parte del Gobierno espafiol
para una serie de paises de América Latina a finales de la ultima década tuvo un obvio efecto
inmediato en la afluencia de inmigrantes legales, aunque no necesariamente en las salidas
totales.

La cuestion importante es que esos factores secundarios influyen y caracterizan el proceso
migratorio, pero no lo determinan, como cree la sabiduria convencional. Asi lo recordé
recientemente el estudio “OCDE Perspectivas de la Migracion 2012” (OECD Migration Outlook)
en su analisis de los mercados de trabajo afectados por la crisis:

“La primera leccion, y es clave, es que las oportunidades de empleo y la demanda por parte
de los empleadores son las que impulsan la migracion laboral. La politica migratoria puede,
por supuesto, establecer limites que los empleadores deben respetar, como salarios
minimos y condiciones de trabajo o niveles de educacién o incluso ocupaciones para las
cuales se permite la contratacion de trabajadores inmigrantes. Pero, a fin de cuentas... si no
hay trabajo, no hay trabajadores migrantes.”

Si esto es cierto, el contraste de estas fuerzas con la rigidez del régimen migratorio es
impactante. En cualquier circunstancia, el periodo mas intenso de inmigracion en Europa
después de la Segunda Guerra Mundial (las dltimas dos décadas) ha sido atrapado en un

% Controlando variables como pais de nacimiento, pais de escolarizacién, afios de educacion, experiencia
laboral, género y residencia rural-urbana.
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marco fundamentalmente restrictivo. Segin Boeri y Bruker (2009), 70 de las 92 reformas
legislativas llevadas a cabo por los paises europeos desde 1990 estaban destinadas a
endurecer de manera unilateral las normas existentes, ya de por si restrictivas: el aumento de
las dificultades para obtener un visado, la reduccion del plazo de residencia y de los permisos
de trabajo, o el establecimiento de obstaculos adicionales para la reunificacién familiar. Para
los trabajadores no cualificados — y, en menor medida, también para los mas cualificados—,
obtener un permiso para trabajar temporalmente en un pais europeo puede implicar entre uno y
dos afios de tramites administrativos interminables, costosos, arbitrarios e inciertos.

El problema del enfoque europeo es que el unilateralismo es un juego en que otros pueden
participar también. Muy a menudo, los paises de origen y los propios migrantes descubriran
qgue vale la pena jugar fuera del sistema. La residencia irregular — ya sea a través de las
entradas ilegales 0, mas a menudo, a través de la practica de superar el plazo del visado — es
un factor permanente del debate europeo sobre la migracion. Las estadisticas son, en este
sentido, variables, pero las estimaciones fiables como las del Clandestino Project (Morehouse y
Blomfield 2011) han establecido la cifra actual (datos del 2008) de residentes irregulares en un
rango entre 1,9 y 3,8 millones solamente en la UE-27, el 13% de su poblacién extranjera total.®

De acuerdo con la misma fuente, la presencia de inmigrantes indocumentados en el afio 2012
fue particularmente notoria en algunos paises como el Reino Unido, donde hasta 1 de cada 4
inmigrantes (un total de 863.000) esta indocumentado. Estas cifras son en otros paises
grandes como Esparia, Alemania, Italia y Francia entre 350.000 y 450.000, pero en estos casos
su peso relativo en la comunidad global de inmigrantes es menor y podria haberse reducido
drasticamente durante el periodo de la Gran Recesién. Desde 2008, el nimero de cruces
fronterizos ilegales detectados por FRONTEX ha pasado de 160.000 en 2008 a alrededor de
100.000 en 2010, debido principalmente a la disminucion en la demanda laboral.

Gréfico 1. Rango de migrantes irregulares estimados (2008) en determinados paises de
la UE y namero de regularizaciones desde 1988
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Fuente: Morehouse and Blomfield (2011)

Para comprender la importancia real de la inmigracion irregular, se deben considerar otros dos
factores: las cifras totales en la UE se redujeron considerablemente tras la adhesion de paises
como Rumania y Bulgaria, cuyos nacionales vivian previamente de forma irregular en la UE. De

4 Estos datos son similares a las estimaciones de la OCDE.
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hecho, el rango de las estimaciones era un 40% mas alto (2,4 a 5,4 millones) en 2005, antes de
gue estos paises se adhirieran a la UE. En segundo lugar, y mas importante, en los ultimos 25
afos, los paises europeos han llevado a cabo 69 procesos de regularizacioén, la gran mayoria
de ellos durante las Ultimas dos décadas. Estos procesos llevaron a la regularizacion de més
de 4,3 millones de migrantes indocumentados (Kraler 2012). Sélo en el caso espafiol, 3
regularizaciones colectivas han afectado a casi 1 millon de personas desde 1998.

Es la I6gica “bulimica” del modelo. Cuando los incentivos adecuados estan en vigor, la puerta
es demasiado pequefia para entrar (y demasiado pequefia para salir, como lo esta
demostrando la crisis actual). El creciente problema de la inmigracién irregular es finalmente
tratado a través de procesos de regularizacion, de la misma forma que una olla a presién libera
vapor. Todo lo cual crea un coste de oportunidad enorme, un fracaso de la politica y una
sensacion general de frustracion.

Sin embargo, otorga ganancias electorales rentables. En la medida en que la rigidez del
régimen migratorio responde mayormente a consideraciones politicas y a la radioactividad
electoral, nadie est4 satisfecho con el sistema... pero nadie esta dispuesto a operar fuera de él.
Mientras que los ciudadanos conviven de forma natural con la inmigracion ilegal (a veces tan
cerca como en sus propios hogares), estan dispuestos a castigar cualquier intento politico para
que sea mas flexible. Es una sociedad de objetores de conciencia internos.

La crisis econémica actual sélo intensificard las presiones para el control, dando prioridad al
empleo nativo y alimentando los movimientos nacionalistas. Es probable que las reacciones
populistas e incluso violentas contra los inmigrantes (y los movimientos separatistas en paises
como Espafia, Bélgica, Reino Unido o Italia) intensifiquen las politicas de identidad y debiliten
las posibilidades de un enfoque internacionalista. Amanecer Dorado en Grecia o el Frente
Nacional en Francia son versiones extremas de una ideologia mucho mas extendida que en los
Gltimos afios ha tomado los gobiernos de Hungria, Finlandia, Italia o Francia. Un debate
ilustrado debe equilibrar estas presiones con una vision a largo plazo sobre los futuros
intereses e identidades de las sociedades europeas.

4. Las restricciones politicas: las maultiples
ineficiencias de un modelo bipolar

El conflicto entre las realidades socioeconémicas y las percepciones politicas ha generado una
especie de régimen migratorio “bipolar” donde un sistema formal (de iure) se desarrolla en
paralelo a uno real (de facto) (Pritchett y Fanjul 2010). La primera se basa en la conviccién de
que los gobiernos de destino pueden realmente determinar con todo detalle quién entra, en qué
condiciones y por cuanto tiempo. Al mismo tiempo, un régimen migratorio diferente, de facto,
esta teniendo lugar. Uno en el que millones de trabajadores entran en las economias de la
OCDE a través de mecanismos legales o ilegales (con el apoyo explicito o implicito de sus
estados de origen), navegan por la tormenta administrativa y social que se les impone y toman
una decision sobre la conveniencia de permanecer o regresar basicamente en funcion de las
oportunidades laborales y el grado en que se han arraigado. Cuando estas oportunidades
desaparecen, muchos estan atrapados sin ingresos y sin la oportunidad de regresar.

Contrariamente a lo que el sentido comun dictaria, la experiencia de los paises europeos en las
Ultimas décadas muestra que estas dos realidades rara vez se han superpuesto, fomentando
un sistema basado en la desconfianza mutua. Y la desconfianza tiene el efecto de un circulo
vicioso: en primer lugar, los migrantes y los paises de origen estan dispuestos a operar fuera
del sistema; en segundo lugar, los gobiernos de destino caen en una micro-gestion obsesiva
que afecta desacertadamente al comportamiento natural de los mercados, lo que aumenta los
riesgos y reduce las oportunidades.
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¢ Qué significa esto en la practica? Dejando aparte la normativa de asilo, los regimenes
migratorios estan disefiados para hacer frente a las habilidades actuales y futuras y a la
escasez de mano de obra, asi como a los derechos y obligaciones derivados de la movilidad de
los trabajadores extranjeros (tales como las condiciones de trabajo y la reunificacion familiar).
La forma en la que los paises europeos responden a estos desafios varia enormemente
dependiendo del estado. Todos ellos, sin embargo, cumplen con algunas caracteristicas
comunes:

+ Existe un alto grado de intervencionismo, derivado de la prudencia politica que rodea a
los debates de migracion. Ya sea a través de listas de “sectores de escasez ocupacional’
(Espafia), mecanismos basados en puntos (Reino Unido) o incluso los modelos basados en
la demanda (Suecia)s, las normas de inmigracion determinan con bastante detalle las
habilidades, limitaciones sectoriales y geogréficas de los empleados extranjeros, asi como
su plazo de residencia. Es cierto que el grado en que se cumplen estas condiciones
depende de la voluntad y la capacidad de las autoridades, pero las formalidades de control
se establecen en primer lugar. La Directiva “Permiso Unico” (Parlamento Europeo 2011) -
que llevo cuatro afios de negociaciones y excluye al Reino Unido, Irlanda y Dinamarca - es
un modesto avance en la homogeneizacién de los derechos de los trabajadores no
comunitarios, pero estd lleno de excepciones nacionales y no incorpora el derecho
automatico a trabajar libremente en otros paises de la UE, perpetuando por lo tanto la
compartimentacién ineficiente del mercado de trabajo.® Este sistema de movilidad oxidado
afecta también a las politicas de retorno con la introduccion de diferentes mecanismos para
incentivar el retorno, excepto el mas importante: una oportunidad abierta para regresar en
el futuro sin tener que volver a colocarse al final de la fila.

+ Existe una diferenciacién notable entre los trabajadores cualificados y no
cualificados, en beneficio de los primeros. Los migrantes con cualificaciones mas altas
(profesionales de la salud o ingenieros informéticos, por ejemplo), tienden a beneficiarse de
regimenes migratorios mucho mas abiertos: procesos de admision mas rapidos y mas
baratos, condiciones sectoriales y geogréficas mucho menos restrictivas, y mecanismos de
reunificacion familiar y de integracion méas simples y rapidos son algunas de estas ventajas.
Esta ambivalencia refleja las diferentes percepciones sociales con respecto a la migracion
no cualificada, que se traducen en un contexto politico mas suave. El hecho de que se
haya adoptado la Tarjeta Azul europea es ilustrativo. Mientras tanto, casi todos los flujos
no-cualificados son admitidos de forma temporal o estacional, excepcion hecha de las
reunificaciones familiares.

+ Las politicas y normas adoptan un enfoque mercantilista hacia los trabajadores
migrantes: no so6lo se toman las decisiones en base a los intereses (a corto plazo) de las
economias y las sociedades de destino, sino que estan pavimentadas con todo tipo de
precauciones y condiciones que hacen caso omiso de la naturaleza humana de la
movilidad laboral e ignoran el contrato social encajado en la misma. La crisis actual ha
abierto algunos debates crudos en este aspecto en paises de destino importantes, como
Espafa, Italia, Reino Unido o Grecia, donde los medios de comunicacion y los partidos
politicos han reducido las vidas de los inmigrantes a un recurso desechable que ahora es
un problema tanto como fue una oportunidad en el pasado.

La bipolaridad del régimen migratorio da lugar a todo tipo de ineficiencias que dafian el interés
publico en ambos lados del proceso. Desde el punto de vista ético, hay un problema
fundamental con la légica del sistema: en la medida en que las normas responden a impulsos
puramente politicos y estan disefiadas para controlar, en lugar de gobernar los flujos
migratorios, el sistema lleva a la discriminacion laboral y social de los trabajadores extranjeros

® Cabe sefialar, sin embargo, que la reforma sueca de los modelos de migracion temporal de 2008 fue un
importante avance en términos de correspondencia entre la demanda y la oferta migratoria real.
® Una critica interesante de la norma se puede encontrar en esta nota de politica del European Policy
Centre (EPC ): http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_1398 eu_single_permit_directive.pdf
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y de sus familias. Los regimenes de trabajo temporales estan sujetos a una serie de
condiciones y limitaciones que pueden ser distorsionadas en beneficio de los empleadores
abusivos, sobre todo en sectores como la agricultura y los servicios de asistencia.” Muchos
trabajadores se ven también afectados cuando sus calificaciones académicas son rechazadas
de manera arbitraria, lo que lleva al denominado fenémeno de “desperdicio de cerebros”. En
términos generales, hay una desventaja comparativa y un coste de oportunidad en las
dificultades para aceptar otras oportunidades de empleo debido a las condiciones asociadas a
los visados.

Sin embargo, es la realidad de la migracion y residencia indocumentada la que concentra la
mayor parte de los problemas. Los migrantes irregulares estan sujetos a la violacion de los
derechos humanos y laborales, la discriminacion social de los individuos y las comunidades, y
a la negacion de los derechos de asilo (véase Lampedusa, Ceuta y Melilla, por ejemplo). En su
obsesion por controlar los flujos migratorios en contra de la logica de sus verdaderos
incentivos, muchos Estados cruzan los limites de lo que es aceptable en una democracia liberal
y moderna: la detencion arbitraria de los trabajadores indocumentados, las garantias
insuficientes para los menores no acompafiados, la separacion de las familias o la negacién de
derechos basicos como el acceso a la sanidad son sélo algunos ejemplos. A pesar de sus
garantias formales, la Directiva de Retorno, que fue aprobada por el Parlamento Europeo y el
Consejo en el afio 2008, establece en la practica un marco legal punitivo para los migrantes
que permite un maximo de un afio y medio de reclusiébn y no garantiza un retorno con
seguridad y dignidad. Es la misma légica de “auto-deportacién” que se ha debatido en los
EEUU durante la dltima campafa presidencial: la creacion de un auténtico infierno para los
inmigrantes irregulares, por lo que el retorno acaba siendo una opcién aceptable para ellos.

Desde la perspectiva de la gobernanza econdémica y publica, el régimen migratorio actual es
multi-disfuncional. En primer lugar, el intervencionismo dificulta la capacidad de los mercados
laborales para adaptarse a los ciclos econdmicos. De acuerdo con la OCDE (2009), un elevado
porcentaje de los trabajadores que accedieron al sur de Europa en los ultimos diez afios lo
hicieron de forma irregular. Portugal, Espafia e Italia son los paradigmas de este fendmeno de
“puerta estrecha”. En este ultimo caso, el Gobierno concedié 249.000 visados en el periodo
1998-2002, mientras que mas del doble de inmigrantes entraron en el pais y encontraron
trabajo en ese mismo periodo. Cuando llegé la crisis econdmica, la incapacidad de los
Gobiernos de destino para facilitar los procesos de retorno a través de futuras oportunidades
de migracién ha reducido seriamente la movilidad “circular” de los trabajadores. A pesar de los
incentivos econdémicos (como la posibilidad de capitalizar las prestaciones por desempleo en
un Unico pago vinculado al retorno) y del hecho de que 5 de cada 10 inmigrantes se encuentran
hoy desempleados en Espafia, la tasa de retorno de los trabajadores extranjeros no
nacionalizados ha sido muy lento desde el estadillo de la crisis en 2008 y sélo se ha acelerado
en la dltima etapa. Esto se debe, en parte, a factores relacionados, como las inversiones en
vivienda, pero la experiencia pasada, la necesidad de consolidar un estatus legal a través de la
naturalizacion y la incertidumbre sobre las futuras oportunidades para emigrar parecen haber
jugado un papel importante en estas decisiones. En resumen, la crisis de Europa se ha
traducido en una reduccién repentina de los flujos de inmigrantes, pero no en una intensidad
equivalente de retornos (véase el grafico mas abajo).

’ Se ha hecho una queja similar en repetidas ocasiones en los EEUU. Véase, por ejemplo, el trabajo del
Southern Poverty Center (“Centro de Pobreza del Sur”) sobre Justicia para Inmigrantes
(http://www.splcenter.org/what-we-do/immigrant-justice).
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Gréfico 2. Migracidn neta durante la crisis
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Fuente: OCDE Perspectivas de la Migracion (2012)

Los costes fiscales netos son otra preocupacion relacionada con el régimen migratorio actual,
particularmente en relacion con la migracion irregular. Un informe del Institute for Public Policy
Research (IPPR — “Instituto para la Investigacion de las Politicas Publicas”) (2009) sugiere que
la condicion juridica de muchos inmigrantes en el Reino Unido tuvo un coste anual para el
Estado de al menos 1.000 millones de libras esterlinas.® Argumentos similares podrian hacerse
en relacién con otros paises europeos donde hay un numero considerable de inmigrantes
indocumentados que estan contribuyendo a la economia nacional a través de sus servicios y
de los impuestos indirectos, pero no lo hacen a través de la renta y otros impuestos directos.
En lugar de limitar su acceso a los servicios sociales, los gobiernos deberian valorar la manera
de hacer que contribuyan a su financiacion, y ofrecer un informe fiscal mas transparente de las
contribuciones de los migrantes (la Ultima edicién de Perspectivas de la Migracion Internacional
de la OCDE (OCDE 2013) es un sabio recordatorio del impacto fiscal ampliamente positivo de
la migracion en las economias receptoras, y sin embargo, no parece haber logrado un cambio
en el debate altamente ideoldgico que esta teniendo lugar en Europa).

Por dltimo, la rigidez de las politicas migratorias limita su impacto en la competitividad de los
paises de destino. Los laberintos administrativos, la falta de informacion, las tasas y los costes
transaccionales tienen un efecto de desplazamiento en las pequefias y medianas empresas,
gue no pueden beneficiarse de los sistemas de contratacion existentes en muchos paises. o

° El reciente debate en el Reino Unido en torno a las nuevas limitaciones a los inmigrantes cualificados es
ilustrativo en este sentido. Ha estado sucediendo por un tiempo y encontrd su paroxismo durante las
ultimas elecciones europeas. Véase el articulo de The Economist del 20 de octubre 2012, "A Harder
Road” (“Un Camino Mas Dificil”’) para los argumentos generales

12

VIl Informe sobre exclusién y desarrollo social en Espafia 2014



DOCUMENTO

IR T :-I N R:N8M La politica migratoria en Europa

Los propios migrantes se ven obligados a esperar mucho tiempo y pagar altas tasas a los
intermediarios formales o informales que facilitan la entrada en el pais. La investigacion de
base para el Informe sobre Desarrollo Humano 2009 (Martin 2009) mostré que el coste total del
viaje para un migrante irregular podria oscilar entre $1.000 y $20.000. Esta deuda constituye un
obstaculo fundamental para el retorno.

En resumen, las ineficiencias descritas anteriormente implican costes sociales y econémicos
para los paises de destino, asi como un riesgo serio para la gobernabilidad y la cohesion de
sus sociedades. Sin embargo, aun siendo importantes, los costes para Europa son minusculos
en comparacion con los costes impuestos por el sistema en las oportunidades de desarrollo
derivadas de la migracién. Si los paises de la OCDE tuvieran que evaluar el impacto de sus
decisiones en materia de politicas migratorias en el bienestar de los migrantes y de sus paises
de origen (que no es el caso), tendrian al menos que considerar lo siguiente:

a) ¢Cuéntos inmigrantes son admitidos cada afio en el pais y por cuanto tiempo?: Cabe
recordar aqui el papel fundamental desempefiado por la migracion en el progreso mundial y
en la reduccion de las brechas de ingresos internacionales. Una estimacién notoria del
Banco Mundial (2006) sugirié que, a fin de cuentas, un modesto aumento en el nimero de
migrantes no cualificados en los paises de la OCDE (equivalente a un 3% de la fuerza
laboral total) podrian generar mas de $300.000 millones en beneficios para el desarrollo.
Aproximadamente la mitad de esta cuantia iria a sus comunidades de origen y la otra mitad
quedaria en manos de los propios migrantes. Es dificil no tener estos nimeros muy
presentes cuando los donantes participan en discusiones interminables sobre los niveles de
la ayuda al desarrollo, por ejemplo, cuando la cuantia total en su mejor afio ascendié en
torno a la mitad de los $ 300.000 millones antes mencionados.

b) ¢De dénde vienen?: el desarrollo no juega ningun papel practico en la definicién de las
cuotas y las politicas migratorias. Los trabajadores y sus familias acceden a Europa en base
a sus propias solicitudes, sus cualificaciones o los derechos de reunificaciéon de los que
pueden beneficiarse. Pero el nivel inicial de ingreso de los migrantes (determinado por la
geografia u otros factores), establece la ganancia esperada y, por lo tanto, el impacto
potencial en el desarrollo. Uno de los inconvenientes de la simplicidad y la toxicidad que
influye en el debate publico sobre la migracion es la dificultad para sugerir un enfoque mas
quirargico a algunos retos. La propuesta de Michael Clemens sobre un programa de visado
especifico para los trabajadores haitianos tiene un efecto insignificante en el nimero total de
migrantes que entran en los EEUU, aunque podria cambiar la vida de miles de personas
que han sido afectadas por uno de los peores desastres naturales de los Ultimos afios.
Europa podria considerar un enfoque similar basado en la “excepcionalidad” para las
poblaciones afectadas por desplazamientos causados por desastres. ' Sin embargo, la
ausencia de normas claras y la incapacidad para mostrar cualquier “debilidad” en la agenda
de aplicacién de controles esta impidiendo este tipo de soluciones.

c) ¢Cuél es su situacién legal?: la condicion de indocumentados de los millones de
inmigrantes que viven en Europa es el origen de una serie de ineficiencias éticas,
econdmicas y sociales, como hemos visto anteriormente. Sin embargo, tiene también un
impacto en los resultados de su experiencia migratoria en el desarrollo. Sus desventajas y
vulnerabilidades determinan parcialmente sus salarios, condiciones de trabajo, movilidad
laboral, acceso a los servicios sociales y representacion politica, afectando negativamente
sus propios beneficios y a aquéllos que reciben sus comunidades de origen. Sabates-
Wheeler (2009) utiliza una serie de encuestas de malauies y ghaneses en Reino Unido para
ilustrar este argumento: la situacion legal prospectiva no es una razén que vaya a

(http://lwww.economist.com/news/britain/21564895-government%E2%80%99s-policy-students-and-
skilled-migrants-threatens-do-long-term-damage).

' un trabajo reciente de Cooper (2012) para el CDG muestra las debilidades de la normativa europea en
este ambito. Migration and Disaster-Induced Displacement: European Policy, Practice, and Perspective
(“Migracion y Desplazamientos Causados por Desastres: Politica, Practica, y Perspectiva Europea”).
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determinar la decisién de emigrar y, de hecho, hay un beneficio claro en términos de su
situacion original; sin embargo, la irregularidad disminuye las ganancias y aumenta el
sufrimiento del proceso.

Huelga decir que la situacién juridica formal es menos determinante que las consecuencias
reales de la misma. Los migrantes indocumentados han sido capaces hasta hace muy poco de
vivir una existencia bastante decente en paises como Espafia (donde solian tener pleno acceso
a la educacion y la sanidad), pero no necesariamente en otros.

d) ¢Cudles son los incentivos para el desarrollo en las politicas migratorias?: las politicas
complementarias pueden contribuir a estimular los beneficios de la migracion para el
desarrollo. Los esfuerzos para aumentar la circularidad de los migrantes (fomentando asi la
transferencia de conocimientos o know-how, de tecnologia o de iniciativa empresarial),
aumentar y optimizar las remesas o compensar los efectos potenciales de fuga de cerebros
para los paises de origen, han sido parte explicita de las politicas de desarrollo en algunos
casos. Aunque no necesariamente con éxito, éstos son esfuerzos importantes que
capitalizan una buena parte del debate, pero no deben ser usados para eclipsar el
argumento mas pertinente sobre el volumen y la composicién de los flujos migratorios.

e) ;En qué medida la politica migratoria esta “contaminando” los acuerdos de ayuda?: En
contra de la sabiduria convencional de los progresistas, un aumento en los flujos de
asistencia a, digamos, Africa no disminuiria la presion migratoria de este continente.
Dejando de lado el hecho de que la ayuda por si sola tiene una capacidad limitada para
reducir las brechas de ingresos potenciales de los migrantes, el argumento no tiene en
cuenta el hecho de que buena parte de Africa no ha comenzado realmente a emigrar a
Europa porque carecen de los recursos econdémicos Yy educativos necesarios. La
cooperacién solo acercaria el continente a una “plataforma de lanzamiento” emigratorio
masivo, en lugar de lo contrario. Tener conciencia de este hecho deberia ayudar a
reconsiderar la importancia de algunos paises de origen de la migracién como destino de
los flujos de asistencia europeos, que debe ser orientado en funcién del impacto y de los
valores afiadidos reales, y no de otras cosas.

Mas allda de eso, las politicas de inmigracion también pueden desempefiar un papel
distorsionador en las politicas de asistencia, contaminando los acuerdos de cooperacion con
unos requerimientos informales para el control de la migracion. Este ha sido el caso reciente
del gobierno espafiol en los paises de Africa occidental como Senegal y Cabo Verde, donde se
firmaron programas de asistencia junto con acuerdos de “re-admisién” (es decir, de
deportacion) (Fanjul 2008).

5. El estrabismo ético: Un “derecho a la
proteccion” frente a un “derecho a sobrevivir”

Uno de cada cuatro nifios malienses muere antes de llegar a los 5 afios de edad. ¢ Por qué es
moralmente inaceptable negar la proteccion a una madre maliense que sufre persecucion
politica, sexual o racial, mientras que es practicamente obligatorio hacerlo cuando esta tratando
de evitar la muerte temprana de su hijo? El apartheid econémico que aborrecemos en nuestras
sociedades europeas se convierte en algo admisible siempre que se ejerza contra alguien que
tiene un pasaporte diferente.

La definicion de las politicas migratorias esta determinada en parte por la conciencia nacional
de una responsabilidad hacia los nacionales de paises terceros. Las leyes reflejan una
jerarquia moral en nuestras sociedades. Esto es facil de entender cuando se trata de
genocidios lejanos — que desencadenaron una responsabilidad internacional de proteccion — y
de persecucion politica. Con resultados dispares (como indica muy claramente el ICD), los
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gobiernos de la OCDE se han obligado a si mismos a aprobar e implementar las normativas
que protegen el derecho de asilo internacionalmente reconocido.

Pero, hasta ahora, estos mismos gobiernos han sido muy reacios a extender esta proteccion a
los derechos sociales y econdmicos que estan en la base de los procesos migratorios, o0 a otras
formas de “miseria”, como los desplazamientos causados por desastres. El hecho de que la
Convencion de la ONU sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores
Migrantes y de sus Familiares haya sido ratificada o firmada por 65 paises, ninguno de los
cuales es un pais de destino del norte, es ilustrativo. Este acuerdo establece una base
razonable para los derechos de los migrantes y contiene todo tipo de garantias que limitan las
obligaciones de los paises de destino en cuanto a sus compromisos sociales y legales.

Algunos paises, como Austria, han sido generosos en relacién con la llamada “inmigracion
humanitaria” (es decir, la admisién de un alto nimero de inmigrantes que huyen de un
conflicto). Sin embargo, existe también una relacion inversa entre los derechos de asilo y las
politicas migratorias. Las muy bajas puntaciones del sur de Europa en los indicadores de asilo
y refugio del ICD estan en parte relacionadas con la “securizacion” de los filtros de migracion
econdmica y la relacionada “externalizacion” (subarrendamiento) de los controles fronterizos
hacia los paises vecinos no democraticos como Marruecos, Libia y Mauritania. Organizaciones
humanitarias como MSF, Amnistia Internacional o Migreurop han denunciado en repetidas
ocasiones la violencia, las dei)ortaciones no seguras, las detenciones ilegales y las violaciones
de los migrantes en transito. ! Un informe del afio 2006 (Collyer) calcula que solo Marruecos
podria albergar alrededor de 10.000 ciudadanos subsaharianos en esta situacién, en su
mayoria provenientes de Nigeria y del Congo.

En dltima instancia, el debate sobre la regulacién de los flujos migratorios y sus vinculos con el
desarrollo plantea algunas cuestiones éticas y politicas fundamentales: en primer lugar, ¢ existe
un derecho a migrar libremente y progresar fuera del pais de origen (es decir, ¢existe un
derecho a ser admitido)? En caso afirmativo, ¢qué sucede cuando el derecho de los recién
llegados choca con los derechos de las personas que ya residian en los paises de destino?
¢Podemos admitir que los derechos politicos, econémicos y sociales fundamentales
prevalecen sobre las consideraciones identitarias? Es en la definicion y en el equilibrio de este
choque de derechos en los que reside el futuro de las politicas migratorias, y su administracion
es extremadamente dificil, como mostramos a continuacion.

6. Las restricciones estratégicas: el factor
emocional de la politica en materia migratoria, la
iIncapacidad para construir alianzas reformistas y
la orfandad institucional

Los defensores de un enfoque reformista sobre la migracién en Europa (como en cualquier otro
lugar con respecto a este asunto) han sido hasta ahora incapaces de construir una estrategia
“ofensiva” que combine una construccion ideoldgica e institucional alternativa, con una sdélida
alianza que podria llevarla adelante. Este es el resultado de un triple fracaso:

" véase, por ejemplo, el informe reciente de Amnistia Internacional “SOS Europa: Derechos Humanos y
control  migratorio”.  Disponible en: https://doc.es.amnesty.org/cgi-bin/ailBRSCGI/EUR0101312-
7463.ext%20(SOS%20Europa_Derechos%20humanos%20y%20control%20migratorio)?CMD=VEROBJ&
MLKOB=31710714747
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6.1. Separar las creencias legitimas de las distorsionadas, y
trabajar en ellas por separado

La migracion es un ejemplo ilustrativo de un axioma politico en los asuntos publicos: la solucién
Optima no es la mejor, sino la mejor que su electorado esta dispuesto a aceptar. Las
percepciones importan tanto como las realidades, y cualquier organizacién social o politica
dispuesta a llevar a cabo una reforma progresiva fundamental del régimen migratorio debe
tener claro el punto de partida: ninguna sociedad de destino de la OCDE quiere mas
inmigrantes, y la mayoria de ellas preferirian en realidad tener menos.

Las dltimas encuestas de opinidn recolectadas (véase el grafico més abajo) muestran que el
porcentaje de los encuestados que desean ver un incremento de los flujos de inmigracién no
supera el 30% en ningun pais de la OCDE (en la mayoria de los paises se queda mas bien en
torno al 10%). Por el contrario, a una abrumadora mayoria le gustaria ver que los flujos
migratorios se mantienen estables o se reducen. Esta Ultima opcién capta la mayor parte de la
opinién publica de los paises europeos, con la excepcién de Finlandia y de Suiza.

Grafico 3: Proporcién de los encuestados a favor de aumentar, mantener o reducir los
flujos migratorios actuales a sus paises, 2003
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Fuente: International Social Survey Programme (“Programa de Encuesta Social Internacional”) (2003)

El nivel de oposicion mas o menos pronunciado a la inmigracion esta determinado por una
compleja combinacién de factores que incluyen la ideologia, la educacion, el nivel de ingresos y
las experiencias previas con la migracibn (como el supuesto fracaso del programa de
“trabajadores invitados” en Alemania, por ejemplo). Con el fin de identificar las posibles lineas
de accion de reforma, es imprescindible distinguir en qué medida esta oposicién esta arraigada
en una comprension particular de sus propias sociedades y comunidades (de identidad) y en
qué medida es el resultado de una sencilla distorsiéon de los hechos. Los reformistas deben
trabajar en ambos.

Corregir la falta de informacién objetiva sobre el impacto econdmico vy fiscal de la migracion
esta al alcance de todos. El andlisis sobre el impacto de los flujos migratorios en los paises de
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destino demuestra de manera abrumadora que hay un beneficio para la economia del pais
receptor y un insignificante, si acaso negativo, impacto sobre los salarios locales y los niveles
de empleo. Una revision de la literatura llevada a cabo por el Migration Policy Institute (MPI)
para la Comision de Igualdad y Derechos Humanos (Somerville y Sumption 2009) puso de
manifiesto que, en términos generales, la migracion aumenta la demanda de mano de obra, ya
gue aumenta su oferta, contribuyendo por lo tanto al crecimiento econémico sin apenas afectar
a los salarios. Por supuesto, se deben considerar los efectos distributivos: algunos
trabajadores, especialmente los menos cualificados (incluidos los inmigrantes anteriores), se
ven mas afectados que otros. Sin embargo, la importancia relativa de la inmigracion en la
conformacién cualitativa de los mercados de trabajo es muy baja si se compara con otras
variables como la educacién, la tecnologia o el cambio demografico. Estas conclusiones han
sido confirmadas por varios estudios, que también desmontan el argumento sobre la carga
fiscal de los inmigrantes y su impacto en los servicios sociales.™

Pero, incluso si se ganara la batalla en un debate econémico racional, la identidad seguiria
siendo un obstaculo determinante. La cultura, la religion y el nacionalismo desempefian un
papel igualmente importante en la definicién de la opinién puablica hacia la migracion, y han
creado fricciones con las comunidades de inmigrantes extranjeros, por ejemplo. A fin de
cuentas, la decisién del electorado suizo de prohibir la construccion de mas minaretes en el
pais se basa en un profundo sentido de comunitarismo que sélo puede ser confrontado con un
cambio en los valores de las sociedades. No hay que olvidar que, a diferencia de otras grandes
regiones de destino de la OCDE, Europa no se construyd como una nacién de inmigrantes
(Lakoff y Ferguson 2007).

En cierto sentido, se trata de un argumento social sobre qué derechos son “fundamentales” y
cuales son “accesorios”. El comunitarismo y las politicas identitarias chocan con el derecho a
progresar de los individuos, incluso si ocurre lejos de sus lugares de origen. Por lo tanto, la
pregunta no es “por qué” se debe permitir la entrada, sino mas bien “por qué no”. Un enfoque
internacionalista de esta discusion afirmaria que la inmigracion debe ser adecuada a una
estrategia informada para sostener y ampliar los estados de bienestar, pero no sobre la base

de la homogeneidad cultural, racial o religiosa.*®

El resultado final de esta tensién se basara en la capacidad de los reformistas para fortalecer
ciertos valores de la sociedad a través de la educacion y la informacion transparente. Pero
también deben contar con el liderazgo de los individuos y las instituciones ilustradas. En ese
sentido, las posiciones publicas de los politicos europeos mayoritarios van desde el agnéstico
respetuoso hasta el populista agresivo. Pero ninguno argumentara la necesidad de cambiar
radicalmente el modelo en aras del interés coman, y mucho menos en aras del desarrollo. Los
lideres reformistas se quedan con el dilema de la politica tecnocratica (OECD 2012): gobernar
sobre la base de lo que es mejor para sus votantes, o gobernar sobre la base de lo que sus

2 El MPI no es el primero en sugerir que no existen razones econémicas tangibles para oponerse a la
migracion, sino mas bien al contrario. El Banco Mundial, en la edicion de 2006 de sus Perspectivas
Econdémicas Mundiales (Global Economic Prospects) se centrd en los diferentes impactos de la migracion
para llegar a la conclusion de que la afluencia de trabajadores extranjeros en realidad aumenta los
ingresos de los nativos, mejora la flexibilidad de los mercados laborales y despliega las oportunidades
locales de empleo a través del cuidado de nifios, por ejemplo. Un estudio mas reciente realizado por
Ortega y Peri (2009) utiliza 14 paises de la OCDE y 74 paises de origen con el fin de valorar en qué
medida los trabajadores extranjeros aumentan el empleo, el nimero de horas de trabajo, el capital social
y los ingresos: “Estos resultados implican que la inmigracién aumenta el total de PIB del pais receptor uno
por uno en el corto plazo, sin afectar al salario medio o a la productividad laboral. También encontramos
gue los efectos de la inmigracion son menos beneficiosos cuando la economia receptora se encuentra en
malos tiempos econémicos”.

3 para ganar este argumento, los reformistas deben confiar en la informacion y la educacion para esta
discusion, tanto como en la conformacién de un cédigo linguistico a favor de los migrantes. Como han
sefialado George Lakoff y Sam Ferguson “Las expresiones linglisticas [de la inmigracidn] son cualquier
cosa menos neutrales. Cada encuadre define el problema a su manera, y por lo tanto limita las soluciones
necesarias para hacer frente a ese problema”.

17

VIl Informe sobre exclusién y desarrollo social en Espafa 2014



DOCUMENTO

IR T :-I N R:N8M La politica migratoria en Europa

votantes piden en realidad. Uno podria pensar que la balanza se ha inclinado claramente hacia
esto ultimo, pero mirando a la oposicion abrumadora a favor de un sistema de migracion mas
libre, podriamos estar participando de un juego de males menores. Esta es precisamente la
razon por la cual, en una nota mas feliz, se podria argumentar que los grupos de presiéon a
favor de la migracién han sido en realidad bastante exitosos en mantener este fragil status quo.

6.2. Construir alianzas estratégicas y de gran alcance para la
reforma

Cuando se trata de la reforma del régimen migratorio actual, la sociedad civil europea es débil
0 esthd ausente, y siempre a la defensiva y atomizada. Los empleadores, iglesias,
organizaciones no gubernamentales (ONG), grupos de expertos, académicos, medios de
comunicacién e incluso los sindicatos: todos tienen razones para la reforma, pero en el mejor
de los casos toman una postura defensiva para evitar las consecuencias mas crudas del
sistema en materia de derechos humanos y de condiciones laborales. No existe ningun
discurso coordinado y proactivo que utilice una combinacion de argumentos éticos y de interés
propio para establecer una narrativa diferente de la experiencia migratoria y para posicionar a
los reformadores como “factores decisivos” en la toma de decisiones. El siguiente grafico
pretende reflejar esta variedad.

Los socialdemécratas y los sindicatos europeos son ahora parte del problema, incapaces de ir
mas alla de los estrechos margenes del marco politico existente.'* Pero la ausencia mas
notable es la de la comunidad para el desarrollo. Es cierto que la migracion constituye ya un
espacio establecido en el debate sobre el desarrollo, con la participacion de las ONG, los
académicos, los centros de investigacion, los gobiernos y las organizaciones internacionales en
innumerables iniciativas de investigacion, programas y politicas.' Sin embargo, este articulo
sostiene que la migracion no constituye una preocupacion central para la comunidad para el
desarrollo dominante. Indudablemente, la movilidad internacional de los trabajadores no lo es.
Una rapida revision de las campafias internacionales mas relevantes puestas en marcha por
las ONG en la dltima década, constituye un ejercicio ilustrativo: la asistencia, la deuda, el
comercio, las medicinas, los alimentos, el clima o las armas son preeminentes en la labor de
defensa y de investigacion de Oxfam, Ayuda en Accion, Amnistia y otros, pero el desarrollo de
un régimen migratorio mas libre y mas seguro no lo es.

Parte de ello tiene que ver con la ignorancia (evidentemente no el desdefio) de las cuestiones
relativas a la pobreza en los paises desarrollados. En parte tiene que ver también con los
peligros y la compleja politica del poder inherentes a este debate. En casi todas las
circunscripciones de las ONG del Norte, la inmigracion so6lo puede ser presentada desde una
perspectiva “defensiva”: la violacion de los derechos humanos. Cualquier intento de introducir
una agenda mas proactiva que proponga flexibilizar los mecanismos de movilidad es en vano y
por lo tanto un gasto de recursos escasos.

Sin embargo, existe también un entendimiento implicito que un autor denomind el sesgo
sedentario: la migracidon se percibe como una consecuencia del fracaso del desarrollo, y no
como un medio hacia él (Haas 2009). De acuerdo con esta caricatura, los campesinos deberian
ser capaces de vivir toda su vida en el marco idilico de pueblos présperos, por lo que incluso si

% El dltimo (y muy ambicioso) informe sobre la migracion irregular publicado por el centro de investigacion
laborista britanico IPPR es un ejemplo muy ilustrativo. A pesar de sus recomendaciones para humanizar
los procesos de detencion y de retorno, no cuestiona las razones por las cuales el Reino Unido alberga
casi un millén de inmigrantes irregulares.

> El Foro Social Mundial de las Migraciones se retine este afio por quinta vez después de que fuera
fundado como un derivado del movimiento de Porto Alegre en 2005. El Banco Mundial y el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ya han dedicado sus informes mas emblematicos a este
tema, destacando la magnitud de esta gran oportunidad para el desarrollo.
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se vieran obligados a trasladarse a las ciudades se consideraria un fracaso. Esto es una
exageracion, pero la cruda verdad es que en el momento en que los individuos cruzan las
fronteras de su pais pobre desaparecen del radar del desarrollo. Se trata de Bolivia, no de los
bolivianos (Clemens y Pritchett 2008). Esto no es ignorar la importancia de las operaciones in
situ por cualquier medio, pero sirve para poner de relieve el hecho de que la migracion se
ignora en gran medida como palanca para el desarrollo. Como Michael Clemens explic6 una
vez (2010), “Es hora de preguntarse si la agenda de desarrollo tradicional es suficiente para
generar una convergencia en la productividad y en los ingresos. Si no lo es y deseamos esta
convergencia, necesitamos cambios fundamentales en dicha agenda. La respuesta es, por lo
general: no”.

El argumento clave es que la reforma del régimen migratorio exigird una amplia coalicion de
actores que va mas alla de la postura defensiva de los derechos humanos. Esto ha sido valido
en otros logros aparentemente imposibles, como el acceso a los medicamentos o el
reconocimiento publico del calentamiento global. La comunidad para el desarrollo es una parte
necesaria de esta coalicion.

6.3. Creacion de un marco institucional alternativo

Es justo decir que los reformistas europeos carecen de un marco institucional propicio que
ayude simultaneamente a gobernar este desafio y a diluir los riesgos politicos que lo
amenazan. El comercio constituye un precedente interesante: a pesar de una oposicién general
(que persiste a dia de hoy), la UE ha participado en algunos de los acuerdos de liberalizacion
comercial mas ambiciosos (empezando por el propio Mercado Comun). La “comunitarizacién”
de las decisiones politicas ha sido fundamental en este sentido: en la medida en que muchos
otros actores estan involucrados en el proceso de toma de decisiones, un tercer jugador (la
Comision Europea o la Organizacion Mundial del Comercio, por ejemplo) puede ayudar a diluir
de manera muy conveniente los riesgos politicos asociados con la toma de decisiones
correctas. En otras palabras, la falta de una Politica Migratoria Comun significativa o de un
punto de referencia internacional equivalente que pueda elevar el listdn constituye un obstaculo
para la reforma.

Si bien el objetivo institucional interno es construir un marco verdaderamente multilateral, el
enfoque hacia paises terceros es necesariamente diferente. Dado que no hay ningdn
precedente directo de una experiencia nacional o multinacional de este tipo (la liberalizacion de
la movilidad laboral dentro de la UE fue el resultado de una unién econémica y politica mucho
mas ambiciosa), Europa (incluyendo Noruega y Suiza) deberia considerar la posibilidad de
crearlo desde cero. Las mismas Asociaciones de Movilidad y los dialogos que se han abierto
con una serie de regiones en desarrollo podrian proporcionar un buen punto de partida. Sin
embargo, el reto es ir mas alla de los estrechos limites del enfoque actual y valorar un sistema
en el que las tres partes (los paises de origen y de destino, asi como los migrantes) tienen mas
que ganar y menos que perder. Sélo de esta manera estaran dispuestos a cumplir con sus
normas, el control y la auto-restriccion de la migracién irregular a cambio de oportunidades
mayores y mas seguras para la movilidad temporal. Volveremos de nuevo a este punto en el
siguiente apartado.™®

7. Conclusiones y recomendaciones

En este trabajo hemos defendido la idea de una reforma fundamental del modelo migratorio
que prevalece en todo el continente europeo (de hecho en todas partes con respecto a este

R Algunos puntos de referencia internacionales ya han hecho argumentos similares. Véase, por ejemplo,
Dayton-Johnson et al. (2007) para la OCDE.
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asunto). Hemos argumentado que la discrepancia entre un régimen mas rigido y uno mas
flexible es, en parte, un conflicto entre la soberania de los Estados y los derechos de los
individuos. El primero defiende legitimamente la identidad y las raices culturales de una
comunidad establecida con anterioridad, asi como la sostenibilidad de sus modelos de
bienestar y de proteccion social. Pero este Ultimo es coherente con la consolidacién de una
justicia global que reconoce el derecho de toda persona a la proteccion y a la dignidad, incluso
si éstas tienen que ser otorgadas fuera de su lugar de origen. Lo que es igualmente importante,
no tiene que ser impuesto a costa de las sociedades de destino, sino mas bien al contrario.

También hemos argumentado que, en cierta medida, este debate es perfectamente irrelevante.
La cuestién no es si las personas deben tener el derecho a migrar o no, porque de hecho ya lo
hacen. Europa puede hacer que sea mas peligroso, mas caro y mas humillante, pero una parte
del abrumador numero de individuos que desean migrar eventualmente acabara haciéndolo.

Por lo tanto, algunas consideraciones practicas ayudan a entender las posibilidades sin
precedentes de reforma. Operamos dentro de un sistema que multiplica los riesgos y minimiza
las oportunidades. El modelo bipolar que hemos descrito esta fuera de control y genera costos
directos y de oportunidad que van mucho mas alla de lo razonable. Creemos que esto deberia
facilitar que las partes interesadas lleguen a un acuerdo, si las circunstancias apropiadas se
presentan.

Este es el enfoque de nuestras recomendaciones. Si bien hace s6lo unos pocos afios la nocién
de un sistema migratorio més abierto habria sido recibida con abierto desdén por los politicos
mayoritarios, existen razones para pensar que una combinacién de pedagogia social, liderazgo
ilustrado y creatividad institucional podria contribuir a superar las diferentes restricciones
vinculantes explicadas anteriormente. La crisis, paradojicamente, ofrece un triple incentivo en
esta direccion. En primer lugar, una oportunidad politica en términos de menores presiones
migratorias y, por tanto, un entorno de negociacion menos sensible. En segundo lugar, la
necesidad de algunos paises como Portugal, Espafia, Grecia o Irlanda de aumentar el retorno
de los extranjeros y reducir las barreras impuestas a sus propios migrantes en regiones
terceras como Brasil. Por dltimo, la contradiccion fundamental expuesta por el creciente
nacionalismo y los fallos institucionales derivados de la crisis econémica: muchos en las
sociedades, instituciones y partidos politicos europeos temen estas tendencias y estan
dispuestos a oponerse a ellas, pero pocos estan dispuestos a reconocer las implicaciones de la
misma logica para los derechos de los nacionales de terceros paises.

Nuestras propuestas se estructuran en cinco ambitos y abordan agendas a corto y largo plazo.
Dejando de lado las que se refieren exclusivamente a las instituciones de la UE, estas
recomendaciones son validas para todos los paises europeos:

1. Aumentar la movilidad a través de marcos nacionales adaptados y una Politica Migratoria
Comun significativa

e Los Estados miembros deben garantizar unos sélidos minimos para los derechos humanos
y laborales de los residentes y trabajadores de paises terceros. Las legislaciones nacionales
deben reflejar con claridad (o las instituciones deben hacer cumplir, cuando las normas estén
en vigor) un enfoque de no-discriminacion y de igualdad de trato en materia de proteccion
social, derechos laborales y acceso a los servicios sociales; de movilidad sectorial y geografica;
y de portabilidad de los derechos sociales, como las pensiones y las prestaciones por
desempleo.

e Las legislaciones nacionales deben promover la auto-regulacion de los mercados laborales
extranjeros, facilitar los procedimientos administrativos para el acceso, reducir las restricciones
a la movilidad laboral y permitir que los trabajadores y los empleadores participen libremente en
acuerdos bajo las garantias de la ley. Como algunos observadores ya han sugerido,17 podria

" véase por ejemplo Dalla-Zuanna (2011).
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enfocarse inicialmente en la migracion temporal y realizarse a través de un permiso de trabajo
temporal (también llamado visado de busqueda de empleo) que dé al trabajador la oportunidad
de encontrar y cambiar de trabajo, y que podria ser renovado si el inmigrante mantuviera su
puesto de trabajo. La experiencia de reforma de 2008 llevada a cabo en Suecia constituye un
precedente en la direccién correcta.

e Esta flexibilidad mejorada también debe reflejarse en las politicas de retorno. Mas alla de
los instrumentos economicos para incentivar el retorno de los inmigrantes sin trabajo (por
ejemplo, la posibilidad de aprovechar todos los beneficios de desempleo en un pago Unico), los
gobiernos deberian considerar formas de garantizar una segunda oportunidad de inmigracion
después de algun tiempo. Esto podria hacerse a través de la “congelacion” de los permisos de
residencia y de trabajo no utilizados, que algunos paises como Espafia ya estan considerando.

e Con algunas excepciones, el numero total de inmigrantes requeridos debe calcularse sobre
la base de una combinacion de las previsiones de crecimiento, los niveles de desempleo y los
requisitos generales de cualificacion, en lugar de las actuales cuotas micro-administradas. Los
permisos de migracién deben ser previsibles y plurianuales.

e Todo lo anterior se debe hacer de una manera que refuerce los actuales fundamentos
primitivos de una Politica Migratoria Comun y facilite su desarrollo futuro. La correccion de este
vacio politico histérico haria que el sistema sea mas eficiente desde el punto de vista
econdmico y mas manejable desde el politico (como se ha sugerido en la propuesta de la CE
para un Enfoque Global de la Migraciéon y la Movilidad). En términos mas especificos, los
Estados miembros y las instituciones europeas deben colaborar para:

— Extender el concepto de mercado comun de trabajo y la movilidad dentro de la UE a los
residentes y trabajadores de paises terceros. Esta flexibilidad ayudaria criticamente a
equilibrar la oferta y la demanda de trabajo y a reducir las ineficiencias asociadas a la
fragmentacion del mercado.

— Atender las necesidades futuras de volumen y de competencias de los mercados de
trabajo europeos mediante un sistema de prevision comin mas sofisticada y adaptable con
multiples puertas de entrada y criterios de admisién comunes. Adoptar un permiso de
trabajo temporal europeo (o visado de blsqueda de empleo).

— Reforzar la creacién de derechos comunes mediante la plena aplicacién y la futura
ampliacion del Permiso Unico, asi como de las Directivas sobre los Trabajadores
Estacionales y los Trabajadores Trasladados dentro de una misma empresa.

— Simplificar las clasificaciones y los procedimientos de visado.

— Mejorar el sistema de seguimiento de las entradas y salidas migratorias, incluyendo una
metodologia armonizada para estimar el nimero de migrantes en situacion irregular.

— Fortalecer la implementacién de las normas de proteccién en materia de asilo y refugiado y
extender las mejores practicas nacionales (por ejemplo, las de los paises escandinavos).
Incorporar efectivamente los desplazamientos causados por desastres como razon para la
proteccion.

— Profundizar en los Didlogos sobre Migracion y Movilidad, apuntando a un modelo comdn
que se extienda a todas las regiones en desarrollo e incorporando compromisos
mutuamente vinculantes.

— Considerar la posibilidad de creacion de una nueva agencia europea coordinacion vy
desarrollo de politicas migratorias que desempefie un papel similar a EuropeAid en las
politicas de asistencia.

2. Un enfoque inteligente y humano para hacer frente al reto de la migracién irreqular
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e Europa necesita una visidn coherente, coordinada y duradera para reducir el nimero de
migrantes en situacion irregular en su territorio. Este articulo no profundiza en los posibles
detalles de este plan, pero cualquier solucién significativa debe considerar una combinacién de
regularizaciones especificas y opciones de re-cumplimiento, retornos incentivados y
expulsiones forzadas (aunque con garantias legales mejoradas). El programa Solidaridad Y
Gestion de los Flujos Migratorios (Solidarity and Management of Migration Flows — SOLID) 8
puede ser un instrumento para estos fines, siempre que incorpore plenamente los aspectos de
“reintegracion” de su politica y no soélo el retorno efectivo de los inmigrantes irregulares (un
importante problema hoy en dia).

e Las legislaciones nacionales y europeas comunes deben garantizar un “cortafuego” entre el
sistema que proporciona los servicios sociales basicos como la salud y la educacion, y el
sistema que regula la adhesion y la expulsion de extranjeros. Todos los residentes —tengan o
no un estatus legal — deben tener acceso a los derechos sociales basicos, como la salud, la
educacion y la proteccion.™®

e Las instituciones europeas deberian reconsiderar los contenidos mas polémicos de las
politicas de retorno con el fin de garantizar la expulsion y retorno en los procesos de seguridad
y dignidad. En particular, deberian reconsiderar periodos prolongados de reclusion y arbitrarias
y las lagunas en la proteccion de los menores no acompafiados.

e Los acuerdos de control fronterizo con los paises vecinos (como los paises de Africa del
Norte) deben garantizar el pleno respeto de los migrantes en transito y de los potenciales
solicitantes de asilo y refugio. Los paises europeos deben rendir cuentas por la violacion de los
derechos humanos de los ciudadanos de terceros paises cuando es consecuencia de la
implementacion de los acuerdos de control de la inmigracion. El 10-Point Plan of Action on
Refugee Protection and Mixed Migration (“Plan de 10 Puntos de Accion sobre Proteccion de
Refugiados y Migracién Mixta”) del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR) puede ser una guia util en ese sentido.

3. Superar la resistencia de la opinién publica: las politicas de integracién y un sistema fiscal
mas transparente y pedagdgico

e Reforzar la integracion de las comunidades de migrantes en las sociedades de destino
(mediante los servicios sociales, las politicas especificas y la participacion politica) mejorara las
condiciones sociales de los inmigrantes y la estabilidad de sus comunidades de acogida. Esto
es bueno para el desarrollo y bueno para el contexto de formulacién de politicas.

e Los paises europeos y las instituciones de la UE deberian proporcionar balances fiscales
sistematicos de migracién en base a las ganancias y los costes de la migracion (incluidos los
flujos irregulares) oficiales y estimados.

e Los gobiernos deben considerar la adaptacion de sus instrumentos fiscales para que la
opiniébn publica pueda identificar claramente la contribucion de los inmigrantes a la
sostenibilidad de los servicios sociales y de las pensiones (por ejemplo, a través de los
gravamenes de entrada o los impuestos sanitarios o relacionados con la educacién, que no
incrementan la carga fiscal general de los inmigrantes, pero identifican claramente su volumen
y destino.

4. Sustentar los vinculos entre la_migracién y el desarrollo, mas allA de los mecanismos
mejorados de movilidad

8 Este Programa General estd conformado por cuatro instrumentos: Fondo para las Fronteras
Exteriores (EBF), Fondo Europeo para el Retorno (RF), Fondo Europeo para los Refugiados(ERF)
¥9Fondo Europeo para la Integracién de nacionales de terceros paises (EIF).

He tomado el concepto de “cortafuegos” del fildsofo canadiense Joseph Carens. Sus obras elaboran un
argumento ético muy ltcido a favor de la migracién.
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e Los Estados miembros y las instituciones comunes europeas deben incorporar la migracion
como parte de sus politicas de desarrollo. La comunicacion de la CE sobre el Enfoque Global
de la Migracién y la Movilidad es un paso hacia una formalizacion de estos vinculos, pero las
politicas especificas deben ir mucho méas allda del paquete “tradicional” (remesas,
principalmente) y considerar una definicion de los flujos migratorios que es mas amplia en
términos de volumen y especifica en términos de impacto en el desarrollo.

e El origen de los migrantes (tanto en términos de geografia y nivel de ingresos) debe tenerse
en cuenta en el proceso de selecciéon para fines de desarrollo, ya sea a través de un sistema
basado en puntos o de otros mecanismos. Los paises europeos deberian considerar un
enfoque mas “quirtrgico” en sus politicas de visados, teniendo en cuenta los programas
especificos para las comunidades particularmente vulnerables que no entran en los criterios de
asilo (economias post-desastre, por ejemplo).

e Las agencias europeas para el desarrollo deben disefiar e integrar un paquete integral para
optimizar el impacto de la migracion en el desarrollo. Esto incluye la incorporacién de un
proceso de seleccién mas favorable al desarrollo como el que se propone mas arriba, pero
también otros instrumentos destinados a reducir los costes de las remesas a través de una
mejor regulacién, como compensar cualquier efecto posible de la fuga de cerebros o estimular
los modelos de circularidad productiva.

e Los gobiernos nacionales y la CE deben establecer equipos mixtos de politica para el
disefio y gestion de las politicas migratorias. Los funcionarios del area de desarrollo deben
estar presentes en estos equipos, junto con expertos laborales y de seguridad, para evaluar el
impacto de las diferentes politicas y abrir puentes con los paises y comunidades de origen.

e Los gobiernos de los paises de origen deberian forzar la inclusion de clausulas de migracion
como parte de sus paquetes generales de relaciones bilaterales o multilaterales con los paises
de destino. Se debe establecer una reciprocidad entre la mejora de la inversiéon y de las
condiciones fiscales con las oportunidades mayores y mas seguras de migracion de sus
ciudadanos.

e Las ONG de desarrollo (tanto a nivel nacional como de la UE) deben participar activamente
en el debate sobre la movilidad laboral. Podrian reforzar la postura pro-reformista mediante el
aumento de la investigacibn y campafias activas dirigidas a la opinién publica y a los
responsables politicos. Las reformas en materia de migracién deben ser consideradas como
parte de los Objetivos de Desarrollo del Milenio post-2015.%°

5. Europa como lider hacia un nuevo régimen migratorio global

e A pesar de la abierta oposiciéon a la que haran frente, la mayor parte de las propuestas
mencionadas anteriormente son meros ajustes al modelo existente. A mas largo plazo, los
paises de origen y de destino deben crear un régimen radicalmente diferente de movilidad
global, lo cual reduciria gradualmente los multiples riesgos asociados al proceso y optimizaria
sus oportunidades. Este tipo de proceso cooperativo de innovacién institucional ya se ha
aplicado a otros grandes desafios globales, como son el comercio, el medio ambiente o los
crimenes contra la humanidad.

Elaboramos nuestra propuesta de manera detallada en un articulo anterior en coautoria con
Lant Pritchett en 2010.%* A continuacion describimos una versién actualizada de sus elementos
claves:

2 Anna Koll (ECDPM) hizo una contribucién interesante sobre esta cuestion en: http://www.ecdpm-
talkingpoints.org/can-we-afford-to-ignore-migration-post-2015/.
2 pritchett y Fanjul (2010).
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— Un enfoque adaptativo y plurilateral en base a un pequefio grupo de paises que definen
sus herramientas y reglas a medida que trabajan a través de “instituciones provisionales”.
No podemos esperar lograr una OMC de 1994, sino mas bien una GATT de 1947, donde
un pequefio grupo de partes interesadas decidieron el alcance y las condiciones de sus
acuerdos de liberalizacion. El intenso proceso de innovacién institucional de las Ultimas
décadas (véase el papel de las asociaciones publico-privadas en el sector de la salud
mundial, por ejemplo) ofrece un camino interesante a seguir. Este conjunto de experiencias
podria ser replicado y ampliado en funcién de los resultados obtenidos.

— La base de un contrato social entre las partes que establezca lo que no es aceptable, en
lugar de una definicion estrecha de los acuerdos/arreglos que son aceptables. Dicho de
otro modo, existe un enfoque basado en “suelos sodlidos/techos fijos” en el que los
derechos fundamentales laborales and humanos no son negociables, pero todo lo demas
lo es. En nuestra opinién, la Convencion de la ONU sobre los Derechos de los
Trabajadores Migrantes ofrece un punto de partida muy solido en este sentido: no se
puede imponer la discriminacion laboral o social de los inmigrantes admitidos, pero las
partes se pusieron de acuerdo, por ejemplo, sobre un proceso de reagrupacion familiar
mucho mas gradual, que es el origen de una buena parte de los flujos migratorios actuales.

— Un sistema previsible que incorpore mecanismos de cumplimiento mediante un foro de
disputas y de compensaciones. Los acuerdos sélo seran tomados en serio si las
infracciones tienen consecuencias. Esto es cierto para la migracion irregular (se podrian
implementar mecanismos mucho mas eficientes de control con la colaboracion de los
paises de origen y de las comunidades de migrantes) como lo es para los cambios
unilaterales en el acuerdo original (cualquier reduccién en las cuotas, por ejemplo, deberia
ser justificada y compensada).

— Una plataforma para la participacion de la sociedad civil: los actores no
gubernamentales (empleadores, sindicatos, intermediarios laborales, asociaciones de
migrantes) tendrian la misma condicion de miembros integrales como los Estados-nacion,
con competencias para hacer propuestas y llevar los casos a los mecanismos de
resolucion de diferencias. El precedente de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
es muy util en este sentido.

El propdsito principal de este paquete es la construccion de una confianza mutua entre los
socios en un proceso de consolidacion y de avance.
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