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Este informe pertenece al proyecto “Hacia un Libro Blanco de la Politica Espafiola
de Desarrollo” del Centro de Investigacion y Estudios de Comercio y Desarrollo
(CIECODE) de la Fundacién Salvador Soler Mundo Justo. Con este proyecto, el
CIECODE ofrece el analisis de las siete principales politicas espanolas con impacto
en pobreza y de los cinco principales retos del desarrollo internacional de la mano
de destacados expertos nacionales e internacionales. La fase inicial de este
proyecto culminé en otofio de 2011 con la publicacion del informe “Propuesta
para un Libro Blanco de la Politica Espafiola de Desarrollo”. Todos los informes de
este proyecto pueden encontrarse en la pagina web del CIECODE.
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Rigor mortis: |la rigidez de las politicas
migratorias y sus efectos sobre en
interés comun.

Gonzalo Fanjul Suarez

El cardcter cerrado y unilateral de las politicas migratorias de los paises ricos tiene
consecuencias negativas para todas las partes involucradas en el proceso
migratorio: regiones de origen, paises de destino y los propios emigrantes. La
reforma de este modelo no solo liberaria recursos sin precedentes para el desarrollo,
sino que ayudaria a conformar sociedades mds seguras y economias mds prosperas
en paises de destino como Espafia.
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1. Introduccion

El economista estadounidense John K. Galbraith popularizé el término de ‘sabiduria
convencional’ (conventional wisdom) para describir el conjunto de verdades aceptadas
por la sociedad en un momento particular. Incluso cuando los hechos y el sentido
comun sugieren algo diferente, el peso de estas verdades aceptadas determina la
inercia politica y hace muy complicado tomar decisiones en otra direccion.

En el caso de las migraciones internacionales, la ‘sabiduria convencional’ es simple: con
independencia de que entendamos las razones que la motivan, la inmigracion masiva
constituye una amenaza para nuestras economias y nuestras culturas, y el Estado esta
legitimado para protegerse frente a ella. De este modo, el disefio de las politicas
migratorias esta determinado por lo que un pais puede perder, y no tanto por lo que
podria ganar. Los Estados de la OCDE legislan dominados por el miedo a una invasion
de trabajadores extranjeros o al menos por la capacidad de desprenderse de ellos
cuando sea necesario (como una situacion de desaceleracién econdmica). Los
gobiernos y la opinidn publica asumen que las politicas que impiden la entrada de
estos trabajadores y de sus familias son la Unica respuesta posible para evitar el caos
del sistema y el sostenimiento de los Estados del bienestar. La poblacién asume estas
‘verdades aceptadas’ como hechos que han permanecido inalterados a lo largo del
ultimo siglo.

No siempre ha sido asi. La percepcion publica del fenédmeno migratorio ha pasado por
etapas muy diferentes. Durante las décadas que precedieron a la Primera Guerra
Mundial, el desplazamiento masivo y permanente de emigrantes entre Europa y los
paises del norte y sur de América fue recibido como una solucién a la necesidad
crdonica de mano de obra que experimentaban economias en pleno desarrollo. Tras la
crisis del periodo de entreguerras el mundo volvié a ser a testigo de una nueva
intensificacion migratoria, esta vez de caracter mas temporal y de procedencia diversa.
Argelia, por ejemplo, aprovechd la flexibilidad de las leyes francesas de inmigracién
para enviar 740.000 trabajadores entre 1947 y 1953, dos terceras partes de los cuales
retornaron a sus regiones de origen al cabo de pocos afios (OCDE 2009). Millones de
extranjeros contribuyeron con su trabajo a consolidar una de las etapas mas prdosperas
de la historia de Europa y de los EEUU.

Durante estos periodos, la llegada de inmigrantes fue recibida como una buena noticia.
A pesar de las tensiones econdmicas y culturales de unas sociedades en
transformacion, la inmigracion supuso emprendimiento, progreso y desarrollo.

La situacion cambidé una vez mas de forma abrupta tras la crisis provocada por la
subida de los precios del petrdleo a principios de los afios 70. En Europa occidental,
por ejemplo, el cierre de las fronteras laborales provocé que gran parte de los
‘trabajadores invitados’ que estaban establecidos de forma temporal decidiera
guedarse y traer a sus familias. Desde entonces —y con la excepcién de la libre

tsu primera referencia aparece en The Affluent Society (“It will be convenient to have a name for the ideas
which are esteemed at any time for their acceptability, and it should be a term that emphasizes this
predictability. | shall refer to these ideas henceforth as the conventional wisdom”), y a partir de entonces
constituyd una de sus marcas comunicativas.
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circulacion de ciudadanos europeos dentro de la UE- las politicas migratorias de los
paises ricos se han definido por incentivar la llegada de trabajadores temporales y por
tratar de controlar la inmigracion irregular. Muchos de estos trabajadores acabaron
guedandose en los paises de destino y trayendo a sus familias.

En este momento, cerca de 210 millones de personas residen y trabajan fuera de sus
paises de origen, un 40% mas que hace sélo una década.” Buena parte de estos
movimientos se han producido entre regiones en desarrollo, pero existe una
aceleracion creciente de la intensidad migratoria hacia los paises ricos. Incluso durante
el afio 2009, en pleno desarrollo de la crisis, cerca de 2,6 millones de trabajadores
extranjeros entraron en los paises de la OCDE y la Federacién Rusa.’ En el mejor de los
casos, estas cifras constituyen una estimacion modesta que no siempre incluye la
entrada y residencia ilegal de inmigrantes, cuyo nimero podria superar los 20 millones
de personas sélo en Europay EEUU.*

Nada hace pensar que esta tendencia vaya a cambiar en los proximos afios. Una
combinacion eficaz de factores de atraccién y de empuje determina los movimientos
internacionales, con una intensidad que, en el largo plazo, escapa al control de los
gobiernos. Un inmigrante medio que llega a los EEUU o a la UE multiplica su capacidad
adquisitiva, ademas de acceder a redes de proteccion impensables en su pais de
origen. Mientras tanto, las tendencias presentadas recientemente por el Fondo de
Poblacién de las Naciones Unidas siguen mostrando un planeta en el que las
generaciones mas jévenes se concentran en los paises pobres y las mas ancianas en el
mundo desarrollado; un mundo cuyo sistema de proteccién social necesita una
piramide de poblacion de base ancha.

Son fendmenos cuyo alcance supera ampliamente los efectos de la crisis econdmica.

2 . .y . . . .
Organizacion Internacional de las Migraciones (www.oim.org)

®Stats Link de la OCDE. Las cifras sobre la entrada y salida de extranjeros han sido elaboradas a partir de

censos y estadisticas nacionales que, en muchas ocasiones, miden partidas diferentes. Para conocer la fuente

de los datos y mas detalles acerca de su célculo ver http://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode=MIG.

* para mas informacién ver: Yolanda Monge (2011), “Obama impulsa la regularizacion de millones de “sin
papeles””, El Pais. 10 de mayo de 2011. Washington. Disponible en:

(http://www.elpais.com/articulo/internacional/Obama/impulsa/regularizacion/millones/papeles/elpepuint/2

0110510elpepuint_10/Tes ) [ultimo acceso 23 de diciembre de 2011]. Y BBC News, “EU approves illegal
migrant plans”. 18 de junio de 2008. Londres. Disponible en:
(http://news.bbc.co.uk/2/hi/europe/7460007.stm ) [uUltimo acceso 23 de diciembre de 2011]
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2. Un modelo unilateral y cerrado

En el comienzo del siglo XXI las politicas migratorias de los paises ricos constituyen un
caleidoscopio de requisitos legales y particularidades geograficas,” pero todas sin
excepcion comparten tres principios fundamentales, intimamente ligados entre si: en
primer lugar, todas las politicas han sido disefiadas de forma unilateral, dando por
sentado que los paises de destino tienen la capacidad de determinar quién entra, en qué
condiciones permanece y cuando debe abandonar el pais. A diferencia de casi cualquier
otro reto global, los mecanismos de cooperacidn entre los paises de origen y destino —e
incluso entre los propios paises ricos—son absolutamente excepcionales.’

En segundo lugar, estan definidas por su ambivalencia, que distingue entre las normas
que aplica a los inmigrantes mas cualificados y las que aplica a los demas. Estados Unidos
y la Unidn Europea compiten entre si por ofrecer ventajas a los trabajadores con
formacion superior mientras intentan por todos los medios frenar la llegada de
inmigrantes con capacidades y formacion basicas.

Finalmente, las politicas migratorias estan marcadas por un profundo utilitarismo. El
trabajador es un recurso disponible del que se hace uso de acuerdo con las necesidades
de las economias de destino. Este utilitarismo se intensifica en las épocas de recesion
como la que ahora vivimos, en donde gobiernos y sindicatos exigen la expulsion de miles
de trabajadores que fueron dutiles en algin momento pero que ahora sobran. En
Andalucia, por ejemplo, el comienzo de la crisis llegd a generar situaciones hasta entonces
insdlitas: el sindicato UGT solicité a los empresarios olivareros la congelacion de las cuotas
de temporeros extranjeros, cuyos empleos reclamaban los trabajadores espanoles por
primera vez en mas de una década.’

Anclados en estos tres principios, los modelos que rigen el movimiento internacional de

trabajadores hacia los paises desarrollados se mueven en un estrecho margen de accion,
., . i pe . 8

donde cada reforma es una versién ligeramente modificada del modelo cerrado anterior.

Dos investigadores europeos (Ortega y Peri 2009) han hecho una valoracion cuantitativa
de las reformas legislativas que 14 paises de la OCDE han aprobado desde 1980. El
estudio, que distingue entre solicitantes de asilo y otros inmigrantes, muestra cémo la

> Coppel et al (2001) establece cinco caracteristicas comunes en las politicas migratorias de la OCDE, por muy
dispares que sean éstas: (a) la aceptacidon de extranjeros que entran en el pais por periodos cortos de
negocios o turismo; (b) medidas que permiten la reunificacion de familiares en diferentes grados de cercania;
(c) la posibilidad de que los individuos se acojan al derecho de asilo y refugio por razones de persecucion
politica, étnica o de otra indole; (d) mecanismos para que los individuos trabajen y residan en el pais de
acuerdo a su formacién y experiencia; y (e) normas diversas que permiten la adquisicién de la nacionalidad
dependiendo del periodo y condicién de la estancia, asi como del origen del inmigrante.

6 ;. . . Sle: o~
Uno de los procesos mas ilusionantes que he conocido en los ultimos afios es el del Proceso de Rabat, que
buscan la conformacién de acuerdos migratorios complejos entre la UE y Africa.

" El Pais, 25 de agosto de 2009: Apdh critica a UGT por "xenofobia y discriminacion”. Es justo decir que ésta no
es la actitud general de los sindicatos, en cualquier caso.

8 Pritchett y Fanjul (2010).
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mayor parte de los paises de destino mantienen en términos generales el grado de
restriccion de sus politicas, si no lo eleva ligeramente. Algunos paises (como Suecia, EEUU,
Australia, Alemania y Luxemburgo) han ido introduciendo medidas que aparentemente
flexibilizan el modelo. Sin embargo, muchas de ellas se reducen a simples mejoras
administrativas, salvo en el caso de la inmigracion cualificada, donde la mayor parte de los
paises ricos compiten por atraer y conservar mano de obra extranjera.

El hecho es que la gran mayoria de las reformas legislativas que se han producido en los
paises de la UE desde 1990 iban encaminadas a endurecer la politica migratoria:
complicar los tramites para obtener un visado, restringir el alcance de la reunificacidon
familiar o reducir y condicionar los permisos de estancia temporal, entre otros.

Para ser claros, no todos los gobiernos son iguales ni sus politicas son invariables. Los
paises nérdicos, por ejemplo, se han constituido en verdaderos santuarios para los
solicitantes de asilo y refugio de todo el mundo. A pesar de los cambios recientes, Espafia
fue uno de los primeros Estados de la OCDE en garantizar el derecho universal a la salud,
la educacién y la sindicacion de los trabajadores, incluso aunque estos estuviesen en
situacion irregular. Por otro lado, paises como Italia o Francia han ido endureciendo
progresivamente sus leyes, hasta el punto de imponer medidas que estan en la frontera
de los derechos constitucionales y del sentido comun. La criminalizaciéon penal de la
inmigracion irregular o la amenaza de cerrar aquellas empresas que contraten
trabajadores indocumentados son sélo dos ejemplos de esta deriva.

NC
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3. Las consecuencias del modelo para
los paises de origen y destino

El argumento central de este informe es que, con matices mas o menos relevantes,
ninguna politica migratoria se sale de unos margenes restrictivos establecidos, que
responden a los tres principios de unilateralidad, ambivalencia y utilitarismo que
hemos mencionado antes. Este ‘mercantilismo’ migratorio esta basado en una
determinada vision del fendmeno, pero tiene consecuencias que van mas alld del
deterioro ético de los paises de destino. Lo que es peor aun, impulsa a los gobiernos a
desplegar politicas que tienen poco que ver con las verdaderas razones que rigen el
proceso migratorio. Esa ‘bipolaridad’ se vuelve entonces como un bumeran en contra
de los intereses econdémicos, sociales y legales de las sociedades que lo han
promovido, y contradice abiertamente sus politicas de desarrollo internacional.

Las distorsiones provocadas por este modelo para los paises de destino son multiples:

« Ineficiencia econdmica: la microgestion de los flujos migratorios deriva en unos
mercados de trabajo incapaces de absorber la demanda de mano de obra en los
momentos mas dinamicos del ciclo econdmico, generando bolsas de inmigracion
irregular. Pero esos mismos trabajadores quedan atrapados cuando pierden sus
empleos en los ciclos bajos. Existe también una pérdida masiva de recursos fiscales
(impuestos y contribuciones no pagadas, frente a servicios publicos utilizados) y un
deterioro de la competitividad derivada de los elevados costes de transaccion. Un
informe reciente del Institute for Public Policy Research sugiere que, en el caso del
Reino Unido, la condicién legal de muchos inmigrantes supone para las arcas publicas
un coste anual superior a los mil millones de libras (1.100 millones de euros), y
posiblemente los datos reales sean mucho mayores.’ (IPPR 2009) Los célculos para
Espafia no estan todavia disponibles, pero sin duda el coste de oportunidad acumulado
es considerable.

» Vulneracion de derechos fundamentales (civiles y sociales) del trabajador y de sus
familias. Desde las posibilidades para cambiar de empleador hasta las restricciones en
el empadronamiento y, por tanto, en el acceso a servicios publicos, como la salud y la
educacién. Se multiplican procedimientos irregulares de detencion de “sin papeles”
que son recluidos en unos Centros de Internamientos de Extranjeros que contindan en
situacion de excepcionalidad legal.'® Se subcontrata el control de fronteras a
regimenes que, como el marroqui, vulneran de forma sistematica los derechos de los
emigrantes en transito y el derecho de asilo y refugio de muchos otros.

® El calculo esta realizado sobre una estimacién de 725.000 inmigrantes irregulares, aplicando la edad vy
empleabilidad media de los inmigrantes legales que no son procedentes de la UE, y considerando un salario
minimo interprofesional.

®yer el documento de Inmigrapenal ¢ Qué son los CIE? En
http://www.inmigrapenal.com/Areas/Cies/Documentos/QSlosCIES.pdf.
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« Promueve el desgobierno de los asuntos publicos y dificulta la construccion de una
justicia global: Una de las consecuencias menos tangibles pero mas preocupantes del
régimen migratorio es la que tiene que ver con el desgobierno publico, que afecta a la
legitimidad y credibilidad de las leyes e instituciones. Este es, basicamente, un sistema
fuera de control. Por un lado, el blindaje ficticio de las fronteras provoca la
acumulacién progresiva de bolsas de inmigracion irregular que operan parcialmente al
margen de las leyes, y que escapan a la proteccidon y planificacion social de las
instituciones. Por otro, los obstaculos a la movilidad de los trabajadores contradicen la
deriva del derecho internacional y la consolidacién de una justicia global.

El coste para el desarrollo

El coste principal del modelo afecta a los paises pobres y al esfuerzo global contra la
pobreza. No hay un ambito de las relaciones econdmicas internacionales en donde la
voluntad de los paises ricos y la colaboracion de los paises pobres puedan hacer mas
por reducir el sufrimiento en el que viven cada dia 3.000 millones de personas. Se trata
de paliar las consecuencias directas del actual modelo, pero, sobre todo, se trata de
liberar el enorme potencial que las migraciones tienen para el desarrollo.

¢Por qué entonces este asunto despierta tan poco interés en los debates sobre la
cooperacion internacional? En parte, se trata de un obstaculo ideoldgico. En lo que
Haas (2009) ha descrito como un prejuicio sedentario, los intelectuales y los gestores
de los programas de desarrollo conciben la emigracion como un riesgo para los paises
de origen y, en el mejor de los casos, una mera respuesta al fracaso del desarrollo.

Ambas cosas son ciertas. La gente emigra porque no estd contenta con la realidad que
les rodea, y al hacerlo a menudo privan a sus comunidades de origen de la capacidad y
la iniciativa de los mejores. Pero una interpretacion estricta de este prejuicio ignora lo
gue constituye un factor fundamental de progreso: existe en el ser humano una
tendencia natural a prosperar y a ofrecer a sus hijos una realidad mejor de la que ellos
han vivido. El hecho de que esa prosperidad se encuentre fuera de su pais de origen
es, hasta cierto punto, irrelevante.

Existe un derecho a emigrar porque existe un derecho a prosperar.

La movilidad se convierte entonces en una herramienta de lucha contra la pobreza, y
no en una mera ‘segunda mejor opcion’ ante el fracaso de las politicas tradicionales de
desarrollo. Clemens y Pritchett (2008) le han puesto nimeros a un asunto tan poco
tangible. En su articulo Income per Natural (Ingreso por individuo, en una traduccion
aproximada), los autores calculan el ingreso medio de los nacionales de un pais, estén
donde estén, y lo comparan con el ingreso medio del pais, tal como se ha considerado
tradicionalmente. Es decir, se trata de medir el progreso o retroceso de los haitianos,
por oposicion al de Haiti. Los resultados son ilustrativos:

« Cerca de 43 millones de personas viven en paises cuyo ingreso por natural es un 50%
mas elevado que el ingreso medio del pais de origen. 235 millones viven en paises en
donde esta cifra es mayor que el 20%. Y nada menos que 1.100 millones viven en
paises en los que el ingreso medio de sus nacionales es un 10% mayor que el ingreso
medio de la nacidn.

NC
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» Los mayores progresos en la reduccidon de la pobreza de muchas naciones se han
producido en realidad fuera de sus espacios territoriales. Un ejemplo: cuatro de cinco
haitianos que han salido de la pobreza, lo han hecho en suelo estadounidense.

Estos numeros ofrecen otra poderosa razén para despertar el interés de los expertos
en desarrollo: si se trata de salir de la pobreza, la emigracién constituye uno de los
mecanismos mas rapidos y eficaces que hemos conocido. Paraddjicamente, una
concepcion estrecha de las politicas de desarrollo interpretaria la emigracién como un
proceso de pérdida mutua: un senegalés de renta media-alta que decide emigrar a
Espafia entrara en las respectivas contabilidades nacionales como una pérdida de
ingreso medio, cuando el individuo se ha beneficiado y ninguna de las partes ha
perdido en el proceso.

El extraordinario potencial que tendria para el desarrollo una flexibilizacion del
movimiento internacional de trabajadores soélo puede ser intuido si echamos un
vistazo a los beneficios netos que ya esta produciendo. Una parte considerable de ellos
cae en manos de las propias familias emigrantes, que se han convertido en uno de los
principales motores de reduccién de la pobreza entre los nacionales de su pais. Para
los paises de origen, la emigracidn trae algunos perjuicios y muchos beneficios, que se
traducen en recursos econdmicos, transferencia de conocimientos y tecnologia o,
simplemente, fortalecimiento de sus sociedades civiles y democracias.

a) Remesas:

El mecanismo mas evidente de transferencia de recursos es el de las remesas. El envio
periddico de pequefias cantidades econdmicas por parte de los emigrantes a sus
comunidades de origen constituye para muchos paises la principal fuente de
financiacidn externa, por encima de la ayuda al desarrollo y, en algunos casos, incluso
de las exportaciones. De acuerdo con las estimaciones mas recientes, las remesas
hacia los paises en desarrollo alcanzaron en 2010 los 440.000 millones de ddlares,
practicamente el triple del total de la ayuda oficial al desarrollo ese mismo afio. El
volumen de las transferencias enviadas por los emigrantes a sus familias se ha
incrementado de forma permanente durante las dos Uultimas décadas, hasta
multiplicarse por diez (OCDE 2011)."

Desde la perspectiva del desarrollo, la eficacia de estos recursos esta directamente
ligada a dos factores: quién recibe las remesas y qué uso se les da. En México, donde la
salida de emigrantes hacia los EEUU se ha convertido en una herramienta fundamental
de progreso. Lo mismo ha ocurrido en otros paises emigrantes, como Bangladesh o
Malasia, en donde las oportunidades de emigracion han alcanzado a la poblacion mas
pobre del pais y en donde las instituciones publicas de los paises de origen han
estimulado el uso productivo de los recursos.’” En estos casos los envios de los
emigrantes han permitido diversificar el ingreso y reducir la vulnerabilidad de las

11 . . . . ore .y . . .

Parte de este incremento estd relacionado con la intensificacidn de los flujos migratorios, pero parte
corresponde simplemente a una reduccion de los gastos de envio o a una contabilizacion m4s fiel de las
transacciones.

12 . . . o . .

En cualquier caso, discrepo con aquellos que consideran que el Unico uso ‘productivo’ es el que esta
relacionado con la inversion o el emprendimiento de pequefios negocios. Incluso aunque las remesas vayan
destinadas al mero consumo, se trata de una inyeccion de recursos econémicos que revitaliza las economias
locales.
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familias, permitiendo, por ejemplo, mantener a los hijos en las escuelas o realizar
pequeiias inversiones en infraestructura productiva.

De acuerdo con el Banco Mundial (2006), un incremento de las remesas equivalente al
1% del PNB se traduce en una reduccién del 0,4% en los niveles de pobreza. Sin
embargo, no siempre se puede establecer una vinculacion directa entre emigracion y
desarrollo. Un reciente estudio, por ejemplo, analizé la transferencia de remesas entre
Espafia y Ecuador, para llegar a la conclusion de que el impacto sobre los niveles
totales de pobreza habia sido, en el mejor de los casos, dudoso (Olivié et al. 2009). Los
datos mostraban que el origen social de los emigrantes (y por lo tanto los principales
receptores de remesas) eran las clases medias-altas de algunas de las regiones mas
prosperas del pais. Las remesas, por tanto, habian contribuido a incrementar los
niveles de desigualdad en el pais.

El caso de Ecuador ilustra una de las caracteristicas del fendmeno migratorio: no son
los mas pobres (ni los paises menos desarrollados) quienes emigran, y eso determina
la distribucion de los beneficios que produce la emigracion. Un debate parecido es el
gue se produce acerca de la vinculacién entre remesas y crecimiento econémico. De
nuevo, los determinantes estan en el uso de los recursos y en qué medida contribuyen
a la formacion de capital productivo. Mds aun, para algunos autores, las remesas
contribuyen a intensificar el riesgo de ‘enfermedad holandesa’ (la entrada masiva de
divisas extranjeras produce una revaluacion de la moneda que perjudica la
competitividad de las industrias nacionales).

También es posible que las remesas creen una dependencia que se agrava durante los
periodos de recesion en los paises de destino de los emigrantes. Para paises que se
han apoyado en las remesas como el Unico mecanismo para crear redes de seguridad y
abastecer las reservas de divisas nacionales, una caida brusca puede tener efectos
demoledores.

Todos estos debates son legitimos, y en los Ultimos afios han sido objeto de un interés
notable por parte de académicos e instituciones. Pero no seria justo establecer una
diferencia entre las remesas y otras fuentes de financiacion del desarrollo. El
incremento de la desigualdad, por ejemplo, es considerado por una mayoria como la
consecuencia indeseada de fendmenos que en términos generales son buenos (como
el incremento del ingreso medio en China o en India). De igual modo, la ayuda oficial al
desarrollo incorpora los mismos riesgos de ‘enfermedad holandesa’ al tratarse de una
inyeccidn de divisas que no procede del dinamismo de la economia nacional.

La leccién fundamental de estos riesgos es que en materia de desarrollo no es posible
hacer una Unica cosa. Cada instrumento ofrece ventajas e inconvenientes que hay que
tener en cuenta. A diferencia de otras fuentes de financiacién de los paises pobres, las
remesas tienen la ventaja de ser un mecanismo contraciclico, que se intensifica cuando
las necesidades son mas altas y las alternativas mas escasas. El apoyo de las diasporas
ha permitido a miles de familias hacer frente a shocks personales (como una
enfermedad grave o una mala cosecha) y nacionales (como un conflicto bélico o un
desastre natural). La experiencia se repite en regiones tan diversas como Haiti (tras la
tormenta tropical Jeanne en 2004), Indonesia y Sri-Lanka (tras el tsunami de 2005) o
Chad y Sudan (durante las fases mas intensas del conflicto).

NC

CIECODE | Centro de Investigacion y Estudios de Comercio y Desarrollo



Rigor mortis: la rigidez de las politicas migratorias y sus efectos sobre el interés comun >> 12

En entornos de una sélida organizacidn social, el apoyo que los emigrantes ofrecen a
sus familias y comunidades de origen también ha demostrado tener un efecto positivo
en los indicadores de educacion y salud. La salida de alguno de los miembros de la
familia ha permitido invertir mas recursos y tiempo en la educacion de los hijos. En el
Pakistan rural, por ejemplo, la emigracion temporal ha sido uno de los factores
fundamentales para incrementar la escolaridad y reducir los niveles de abandono (en
especial en el caso de las mujeres) hasta un 40 por ciento. La emigracion también ha
tenido un impacto positivo en los niveles de nutricién y la habitabilidad de las
viviendas en las comunidades de origen, promoviendo habitos mas sanos a través de la
educacion de mujeres y hombres. En algunos casos, las instituciones han contribuido a
este esfuerzo fomentando el acceso de receptores de remesas a seguros de salud
privados. (PNUD 2009) La mera salida de una parte de la poblacidon que se encuentra
en el desempleo o en el subempleo puede suponer un alivio para las economias de
origen y un aumento del salario medio para los que se quedan.

b) Transferencias de conocimiento y tecnologia:

Las transferencias econdmicas no son el Gnico mecanismo por el que la emigracion
genera progreso y seguridad en los paises de origen. De hecho, los mecanismos son
multiples. El retorno (temporal o permanente) de muchos emigrantes supone una
transferencia de capital, pero también de iniciativa, capacidades y tecnologia que los
analisis econdmicos no pueden capturar en detalle. Miles de ingenieros e informaticos
indios y taiwaneses que comenzaron su carrera profesional en compafiias de Estados
Unidos y de Europa regresan ahora a sus paises de origen para poner en marcha
algunas de las industrias (y administraciones publicas) mas punteras y dindmicas del
planeta. Como demuestra el ejemplo de Mohamed Ibrahim —un sudanés que emigré a
los 26 afios al Reino Unido para luego retornar y crear la red de telefonia mévil mas
importante de Africa—la capacidad de emprendimiento puede ser circular, y puede
dinamizar las economias hasta un punto inconcebible.

Dicho esto, la emigracion de las capas de poblacion mejor formadas y con mas
iniciativa de los paises en desarrollo constituye también una importante area de
debate. Durante mucho tiempo se ha pensado que la emigracion mas cualificada —
como médicos, enfermeros o ingenieros— descapitaliza a las sociedades y economias
de origen, de tal modo que los beneficios que generan para ellos y sus comunidades no
compensan los perjuicios que provoca su marcha para el pais. Estos argumentos, sin
embargo, han sido cuestionados recientemente por algunos autores que sefalan que
la verdadera capitalizacion de la mayor parte de los emigrantes se produce después de
haber emigrado (como estudiantes, por ejemplo) y no antes. (Clemens 2009)

c) Consolidacion de instituciones y procesos democraticos:

Como sefiala el Informe sobre Desarrollo Humano (PNUD 2009), existe una evidencia
creciente de que una diaspora formada en una cultura politica diferente ayuda a
transformar sus paises de origen. Este es el caso de Marruecos, donde las mujeres
emigrantes y sus hijas se han convertido en un apoyo fundamental para el impulso
emancipador que esta calando entre las mujeres marroquies.

En términos mas generales, la emigracidon equivale simplemente a una esperanza para
los que se quedan. Para muchas comunidades e individuos, el mero hecho de ver
emigrar a una persona cercana altera la forma en que perciben su futuro de un modo
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gue resulta dificil cuantificar. La posibilidad de contar con posibilidades de progreso en
el futuro (aunque éste se produzca fuera del pais) supone un acicate para la formacién
y el esfuerzo. El efecto sobre la autoestima social es incalculable, porque al final se
trata de personas como ellos que han logrado escapar de la trampa de la pobreza.

Estos debates ponen de manifiesto un argumento fundamental: el principal obstaculo
gue se interpone entre la emigracion y la reduccién de la pobreza no esta tanto en los
que salen como en los que no consiguen salir y en los que no retornan. El hecho de que
ni las poblaciones mas pobres ni los paises mas pobres tengan verdaderas
oportunidades para emigrar de forma segura supone el principal coste de oportunidad
en el esfuerzo global por reducir las desigualdades y promover el progreso.

Una serie de estudios recientes permiten intuir la envergadura extraordinaria de este
coste de oportunidad. Segun una publicacidon del Banco Mundial (2006), una reduccién
modesta de las barreras que impiden el movimiento internacional de trabajadores
ofreceria ganancias sin precedentes al mundo en desarrollo. En concreto, este estudio
estima qué supondria para las diferentes partes involucradas un incremento de la
inmigracion equivalente al 3% de la fuerza laboral de la OCDE (o un total de 14,2
millones mas de trabajadores)™. Los resultados son ilustrativos:

« En conjunto, la poblacidon de paises en desarrollo incrementaria sus recursos en
305.000 millones de dodlares. Esta cantidad se repartiria entre los propios emigrantes y
las comunidades que dejan atrds (162.000 y 143.000 millones, respectivamente).

+ La medida beneficiaria mas a aquellas regiones en donde la emigracién es mas
intensa, como Asia y América Latina. Si nos atenemos a los porcentajes actuales de
emigracion, Africa subsahariana sélo se llevaria un 5% de esos beneficios (equivalentes
a 14.000 millones de ddlares).

El volumen total y la distribucién de esta cantidad dependen de los presupuestos de
partida, en particular los que se refieren a la diferencia salarial esperada entre paises
de origen y destino, al volumen total de remesas que se enviarian o al retorno de una
parte de la poblacién emigrante. El PNUD (2009), por ejemplo, publicé una estimacion
gue se asemeja a estas cifras. El beneficio total de un incremento del 5% en la
emigracion hacia paises desarrollados seria de 950.000 millones de ddlares, una quinta
parte de los cuales (190.000 millones) iria a manos de los paises de origen, sin contar la
parte mayoritaria que iria a manos de los propios emigrantes.

Si analizamos estas cifras en detalle es dificil no extraer lecciones utiles para el
conjunto de las politicas de desarrollo. Durante demasiado tiempo, la comunidad de
donantes y las principales organizaciones no gubernamentales del planeta han
ignorado este asunto y han centrado sus esfuerzos econdémicos y politicos en una
agenda ‘cerrada’ de financiacion del desarrollo: incremento de la ayuda oficial,

13| a estimacién del Banco Mundial, realizada utilizando LINKAGE, su modelo estandar de equilibrio general,
establece un escenario de 25 afios (2001-2025) para el incremento total de este flujo de trabajadores. Con el
objeto de realizar comparaciones con otros mecanismos de financiacidn del desarrollo que tienen caracter
anual, nosotros asumiremos en este informe que el incremento se podria producir en un afio (que no es
necesariamente lundtico, si tenemos en cuenta que la inmigracién en Espafia, por ejemplo, se multiplicé por
diez en tan sélo ocho afios).
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programas ambiciosos de condonacion de deuda y una reforma sustancial de las reglas
que rigen el comercio internacional. Ninguno de estos asuntos ha perdido relevancia
hoy. Incluso el debate acerca de la carga de la deuda —que parecia haber quedado
cerrado con los mecanismos de condonacién disefiados en los Ultimos afnos—retornara
con fuerza como consecuencia de la crisis financiera y el endeudamiento relativo de los
paises en desarrollo. Lo mismo ocurre con las reglas del comercio internacional, cuya
reforma ha quedado varada en unas negociaciones multilaterales y bilaterales en
donde rige la ley del mas fuerte. Y, en cierto modo, esta agenda se ha expandido en la
ultima década con la discusion acerca de los presupuestos nacionales, la fiscalidad y la
corresponsabilidad del desarrollo. Pero el potencial econdmico y politico de la
inmigracion sigue quedando fuera de las agendas de estos organismos.
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4. Conclusion

La restriccion del movimiento internacional de trabajadores responde mas
directamente a consideraciones politicas que a cualquier otro factor. De hecho, el
debate sobre las normas de inmigracion esta atrapado en un circulo vicioso: nadie esta
realmente satisfecho con el modelo, pero nadie puede situarse fuera del circulo por
miedo a ser castigado electoralmente.

Este laberinto se traduce en una compleja paradoja politica: Mientras los ciudadanos
conviven con absoluta naturalidad con la inmigracion irregular (constituyendo lo que
en la practica suponen sociedades de ‘objetores de conciencia’ que conocen la ley pero
eligen incumplirla), estan dispuestos a castigar de forma inmisericorde cualquier
propuesta politica que opte por un sistema menos rigido. Con pocas excepciones —y
siempre dentro del margen estrecho que hemos descrito—cada reforma legal es una
vuelta de un cuarto hacia delante o hacia atrds en la misma tuerca. La tecnologia y los
recursos econdmicos que cierran las fronteras sustituyen a la imaginacion y al coraje
politico que permitirian abrirlas.

Espafia no es una excepcion a esta paradoja. Los primeros afios del ultimo Gobierno
socialista encaminaron la politica de inmigracidon en una direccion muy diferente a la
gue habia tenido hasta entonces. Tras una polémica y ambiciosa regularizacion de
cerca de 700.000 inmigrantes que residian y trabajaban en Espafia en situacion
irregular, el Gobierno puso en marcha una serie de medidas orientadas a facilitar la
llegada de trabajadores legales, imprescindibles para sostener el ritmo de crecimiento
de nuestra economia. Se incrementaron tanto las cuotas de régimen general como los
cupos de contrataciones en origen (cuyo nimero se multiplicé por diez hasta llegar a
superar los 200.000 trabajadores anuales).

Lo mas relevante de esta reforma, sin embargo, fue la justificacion politica que la
motivo. Desde el principio, el partido socialista expreso sin decirlo lo que era evidente
para cualquiera que quisiese verlo: las politicas mas restrictivas habian sido un fracaso
sonado, porque hicieron del dinamismo econdmico espafiol un iman para la
inmigracion (regular, si era posible, e irregular en cualquier caso). No hay sociedad
decente ni economia inteligente que pueda soportar la responsabilidad que supone
una inmigracion irregular descontrolada (mds de un millén de personas, segln varias
estimaciones) (Ceimigra, cit. en Intermén Oxfam 2007). Las amnistias o
regularizaciones masivas son medidas poco deseables, porque responden al fracaso de
las politicas y legitiman la entrada irregular en un pais. Pero es preferible reconocer
este fracaso y trabajar en otra direccidon que agravar todavia mas el problema.

El argumento era valido entonces, como es valido ahora. Sin embargo, la crisis
econdmica ha despertado todos los recelos de una opinidn publica que reclama los
empleos para los espafioles. Como en el caso de otros paises de la OCDE, el inmigrante
gue antes garantizaba el porvenir del pais se ha convertido ahora en una carga
insoportable, y lo prudente es que retornen a sus paises cuanto antes. Si para eso hace
falta reformar la Ley de Extranjeria e introducir medidas que contradicen los principios
originales, hagase.
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En psiquiatria, estos cambios se denominan ‘ciclotimia’, y describen trastornos en el
estado de animo (esta vez politico) que provocan alteraciones de conducta. Lo cierto
es que el cambio de discurso tiene problemas éticos, pero su légica electoral es
impecable. Lo relevante no es el éxito o el fracaso de las politicas, sino la percepcion
gue el votante tiene de ellas. Lo que ha hecho Espafia no es diferente a lo que ha
hecho cualquier otro gobierno de Europa y EEUU a lo largo de las cinco ultimas
décadas: seguir sus instintos politicos, que circunstancialmente coinciden con sus
instintos éticos.

La reforma del modelo migratorio constituye un objetivo que generaria importantes
beneficios para el desarrollo, pero también para las sociedades de los paises de
destino, como Espafia. Aunque la crisis econdmica que vive nuestro pais haya anulado
practicamente la relevancia politica de este asunto, todo sugiere que las diferencias
globales de ingreso y las tendencias demograficas de nuestro mercado de trabajo nos
obligaran a replantearlo con el cambio de ciclo.

¢Quién liderara la reforma cuando pocos consideran que existe un problema urgente?
Con excepcion del cambio climatico, resulta dificil encontrar un asunto global en
donde tantos riesgos y oportunidades estén en juego. Pero la lucha contra el
calentamiento global atrae los esfuerzos y el interés de todos, mientras que una mayor
movilidad de los trabajadores se considera, en el mejor de los casos, una mera utopia
que no merece una consideracion seria. Esta es una paradoja que debe ser resuelta en
los proximos afios, y que interpela de forma directa a los lideres de los gobiernos y de
la sociedad civil.

Es posible que el nimero de pateras que llegan a nuestras costas haya disminuido,
pero eso no deberia esconder la importancia de ciertas politicas ‘contraciclicas’, cuyos
frutos sélo seran aparentes en unos afios. Las medidas para la integracién de primeras
y segundas generaciones de inmigrantes en paises como Espafia son un ejemplo obvio,
pero no el Unico. Parece razonable pensar, por ejemplo, que la discrecion mediatica de
este asunto ofrece una oportunidad para que los paises miembros de la UE aborden la
posibilidad de crear verdaderas politicas comunitarias en este ambito. Como en el caso
de la liberalizacion del comercio, la ‘comunitarizacion’ de un asunto tan sensible
ayudaria considerablemente a vencer los obstaculos politicos nacionales.

Este informe propone cuatro ambitos prioritarios de trabajo para el nuevo Gobierno
en el campo de las migraciones y el desarrollo:

1 - Promover una Politica Migratoria Europea: con excepcion del control de fronteras,
la UE ha hecho esfuerzos insuficientes para integrar sus politicas migratorias vy
cooperar en el establecimiento de modelos de gestion mas adecuados. La reciente
crisis de los refugiados procedentes del Norte de Africa ha sido el penultimo ejemplo
de la descoordinacion europea en este ambito. Espafia puede jugar un papel de
liderazgo, impulsando una Politica Migratoria Europea que garantice un espacio
homogéneo de derechos y obligaciones para los inmigrantes, para sus familias y para
los paises de acogida. La fragmentacién europea en este dmbito ha sido un obstaculo
para la conformacion de acuerdos migratorios con regiones claves para Espafa, como
Africa occidental.

En cierto modo, las posibilidades de una mayor integracién ya han sido puestas de
manifiesto con la aprobacién de la Tarjeta Azul para trabajadores cualificados, que
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introduce flexibilidades notables en la contratacion, movilidad y reagrupacion familiar
de estos trabajadores. Pero estas medidas no afectan a la inmigraciéon no cualificada,
gue constituye el grueso de los residentes extranjeros y el colectivo que mas puede
aportar en el esfuerzo de lucha contra la pobreza.

2 — Facilitar la ‘circularidad’ de los flujos migratorios introduciendo medidas que
permitan a los inmigrantes retornar a sus paises durante el periodo de la crisis. El
partido en el Gobierno hizo propuestas sugerentes en este sentido (como ofrecer la
posibilidad de congelar los permisos de residencia y acumular la prestacion por
desempleo), pero la ambigiiedad con respecto a las posibilidades de retorno han
impedido por ahora que los estimulos al retorno funcionen. Una version reformada de
estas medidas deberia ser considerada en los proximos meses, dentro del esfuerzo de
lucha contra el paro y la exclusién social.

3 - Considerar un paquete de desarrollo en la politica migratoria actual: el principal
beneficio de las migraciones para el desarrollo esta en el hecho mismo de la movilidad
y en las condiciones personales y laborales del inmigrante y de sus familias. Pero se
pueden establecer mecanismos que potencien esos vinculos y optimicen los beneficios
de la inmigracién para el desarrollo. Uno de los principales estd relacionado con la
seleccion de inmigrantes y paises en origen: en la medida en que las politicas
estimulen la contratacién de trabajadores no cualificados provenientes de paises mas
pobres, este impacto serd mayor (por ejemplo, considerar cupos minimos para
trabajadores africanos). En términos practicos, esta propuesta puede ser parte del
Programa de Puntos que el PP ha sefialado como una de sus propuestas electorales.

Junto con la orientacién a inmigrantes de ingresos bajos, las administraciones publicas
pueden intervenir para garantizar un coste minimo en el envio de remesas, compensar
la ‘fuga de cerebros’ que se produce en algunos sectores como la enfermeria o
estimular modelos circulares de movilidad que incrementen el impacto econdémico
sobre las economias de origen.

4 - Garantizar los derechos humanos de los inmigrantes indocumentados y el
derecho de asilo y refugio: las medidas anteriores forman parte de una definicion de la
politica migratoria para el medio y largo plazo. Sin embargo, existe una necesidad
urgente de poner fin a las discriminaciones legales y sociales que padecen los
inmigrantes en situacion irregular. De acuerdo con nuestras leyes, por ahora todos
ellos tienen derecho al acceso a la educaciéon y a la salud publicas. En particular, el
Gobierno debe poner fin a las restricciones que imponen algunos ayuntamientos al
empadronamiento de los ciudadanos que viven en ellos, con independencia de su
condicion legal. Asimismo, es urgente aprobar el Reglamento que regula los Centros de
Internamiento de Extranjeros y que establece los derechos y las obligaciones de los
internos, tal como ha prometido el nuevo Gobierno. Finalmente, Espana debe
garantizar el derecho de asilo y refugio de todos los extranjeros que lo soliciten y sean
acreedores de él de acuerdo a las normas internacionales.
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