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arios países de altos ingresos vienen considerando la posibilidad
de instaurar, restablecer o ampliar los planes de migración tem-

poral (PMT) en tanto que instrumento para ordenar la llegada de tra-
bajadores migrantes. Por ejemplo, los Estados Unidos están estudiando
la implantación de un nuevo plan de grandes dimensiones de «trabaja-
dores invitados» destinado a acoger a emigrantes mexicanos. El Reino
Unido ya ha empezado a ensayar un nuevo plan de migración temporal
para cubrir sus necesidades en determinadas profesiones poco cualifi-
cadas de los sectores de la hostelería y la elaboración de alimentos.
Italia y España – países en los que la inmigración es un fenómeno
reciente – también tiene unos PMT muy dinámicos, la mayoría de los
cuales se enmarcan en acuerdos bilaterales con los países de origen de
inmigrantes norteafricanos y latinoamericanos.

Ahora bien, la reaparición de los PMT levanta polémicas acerbas
en los medios universitarios y políticos pues, para sus detractores, estos
planes son inoperantes e indeseables en un país democrático. Este ar-
gumento se basa, ante todo, en que muchos de los planes anteriores de
«trabajadores invitados» – muy particularmente el plan Bracero de los
Estados Unidos (1942-1964) y el plan de Gastarbeiter (Trabajadores
Invitados) de Alemania (1955-1973) – no alcanzaron los objetivos polí-
ticos que se les habían fijado, sino que tuvieron consecuencias impre-
vistas: muchos trabajadores inmigrantes no regresaron a sus países de
origen y se radicaron definitivamente en el país de acogida. El dicho
«no hay nada más permanente que los trabajadores extranjeros tempo-
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rales» resume muy bien la opinión tan extendida de que los planes cita-
dos fueron un fracaso

 

1

 

.
Los defensores de unos PMT nuevos y mejorados, sin negar que

los anteriores tuvieron consecuencias negativas (véase, por ejemplo,
Schiff, 2004, y Martin, 2003), sostienen que unos diseños innovadores
podrían poner coto a los errores políticos del pasado y ser muy benefi-
ciosos para todas las partes, comprendidos los trabajadores migrantes y
sus países de origen. Por ejemplo, en su reciente informe al Secretario
General de las Naciones Unidas, Kofi Annan, la Comisión Mundial so-
bre las Migraciones Internacionales manifestó que «los Estados y el
sector privado deben considerar la opción de introducir programas de
migraciones temporales cuidadosamente diseñados como medios para
colmar las necesidades económicas de los países de origen y de destino»
(CMMI, 2005, pág. 17).

En este artículo analizaremos el potencial de los planes tempora-
les como medio para encauzar las migraciones internacionales de ma-
nera a la vez práctica y atenta a los intereses de todas las partes. Más
concretamente, presentaremos primero una definición y una breve ti-
pología de los PMT. Consideraremos después cómo, y en qué supuestos
estos planes pueden: 

 

a)

 

 servir a los países de altos ingresos para satisfa-
cer las necesidades de su mercado de trabajo; 

 

b)

 

 facilitar a los habitan-
tes de los países de bajos ingresos un acceso mejor a los mercados labo-
rales de los países más acomodados; 

 

c)

 

 conseguir que la migración sea
lo más provechosa posible para el desarrollo de los países de origen, y

 

d) 

 

ayudar a los países ricos a superar la preocupación que despierta el
posible asentamiento permanente de los inmigrantes temporales y la
diversidad cultural que éstos fomentan dentro de la sociedad
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. Nuestro
análisis se basará en los resultados y las experiencias políticas de varios
PMT ya concluidos o en curso, con el propósito de exponer las conside-
raciones y criterios fundamentales indispensables para concebir debi-
damente estos planes y llevarlos a la práctica con eficacia.

 

Definición y tipología de los planes temporales

 

Definición

 

Los debates en esta esfera quedan enturbiados a menudo por la
confusión que reina en cuanto a la propia definición de los planes. Por
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Son numerosísimos los estudios en que se recogen pruebas empíricas de los «fracasos
políticos» de los planes anteriores de este tipo. En Castles (1986), y Martin y Teitelbaum (2001),
por ejemplo, figuran sendas panorámicas del asunto.
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La distinción entre países de ingresos bajos que envían migrantes y países de ingresos
altos que los reciben es una simplificación cómoda, pero, claro está, es importante tener presente
que existen corrientes considerables de emigración hacia países de ingresos medios y, asimismo,
entre países de ingresos bajos. Se calcula que el 37 por ciento de los migrantes internacionales del
mundo vivía en países en desarrollo en el año 2000 (OIM, 2005).
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ejemplo, los que se oponen a ellos parten a veces del supuesto de que,
por principio, los trabajadores migrantes admitidos y ocupados en el
marco de un PMT no podrán adquirir nunca la residencia permanente.
Al contrario, algunos defensores de estos planes parecen dar por senta-
do que los migrantes adquieren derechos automáticamente con el paso
del tiempo, y que la contratación en calidad de trabajador temporal es
sólo un primer paso hacia la residencia permanente. Ambos supuestos
son más bien contraproducentes, porque entrañan una distorsión que
impide desde el principio hacer una valoración objetiva de los PMT.

En este artículo nos basaremos en una definición sencilla, pero ri-
gurosa, de PMT que, en principio, podrá servir de fundamento a un am-
plio abanico de políticas de inmigración temporal. Así pues, entendere-
mos que la característica fundamental de un PMT es que 

 

la residencia y
el empleo basados en un permiso de trabajo temporal no dan por sí solos
el derecho a vivir permanentemente en el país anfitrión

 

. Como es obvio
según esta definición, los migrantes cuyos permisos de trabajo tempo-
rales han expirado, y a los que no se ha concedido la condición de inmi-
grantes permanentes (véase más adelante), pierden el derecho a residir
en el país anfitrión, por lo que han de regresar a su país de origen o emi-
grar a otro.

Al mismo tiempo, es importante subrayar que la definición ante-
rior no excluye la posibilidad de que se acabe por conceder la residencia
permanente en el país anfitrión a algunos migrantes admitidos en él en
virtud de un PMT. Mas, en lugar de hacerla un derecho que los migran-
tes pueden adquirir simplemente en virtud de su residencia y su trabajo
con un permiso de trabajo temporal, 

 

la concesión de la residencia per-
manente a los migrantes con permiso de trabajo temporal queda sujeta a
la discreción del Estado anfitrión.

 

En principio, hay una amplia gama de criterios que los Estados an-
fitriones pueden aplicar para conceder a los migrantes con permisos de
trabajo temporales la condición de inmigrantes permanentes. Estos cri-
terios varían a lo largo del tiempo y de un país a otro; por ejemplo, un
país anfitrión puede decidir, por motivos puramente económicos, con-
ceder la residencia permanente a algunos o a la mayoría de los migran-
tes que hayan conseguido renovar sus permisos de trabajo temporales
durante cierto número de años
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. También puede concederles la resi-
dencia permanente por razones no económicas, por ejemplo, el matri-
monio con un ciudadano o ciudadana del país o con un residente per-
manente. Un tercer criterio, el más extremo, consiste en no conceder
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Por ejemplo, con arreglo al plan principal de permisos de trabajo vigente en el Reino
Unido para trabajadores migrantes cualificados, los titulares de permisos de trabajo temporales
pueden solicitar un permiso para quedarse indefinidamente (esto es, la residencia permanente) al
cabo de cuatro años de trabajar en el país.
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nunca la residencia permanente a ninguno de los trabajadores migran-
tes admitidos con permisos temporales o a alguna categoría de ellos
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.
Pese a que los planteamientos del asunto que acabamos de men-

cionar son bastante diferentes, tienen un rasgo común: el Estado anfi-
trión concede la residencia permanente de manera discrecional, es de-
cir, a tenor de sus propios criterios, sin que la adquiera el trabajador
migrante sólo por haber transcurrido en el país un período de residen-
cia especificado.

Por último, en aras de la claridad debemos subrayar que la defini-
ción enunciada anteriormente no equivale de ningún modo a una decla-
ración normativa acerca de si los emigrantes admitidos en virtud de un
PMT deben adquirir al cabo de un tiempo el derecho de residencia per-
manente en el país de acogida
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. El propósito de la definición es facilitar
un debate diáfano sobre los PMT basado en el reconocimiento de la ca-
racterística fundamental del concepto teórico de un PMT, a saber, que
la estancia del inmigrante y el trabajo que desempeña son temporales.

 

Tipología

 

Los PMT revisten formas y estructuras normativas muy diversas.
En términos generales, suelen diferir en: 

 

a)

 

 los procedimientos utiliza-
dos para admitir a los trabajadores migrantes, entre ellos los eventuales
acuerdos bilaterales de contratación con los países de origen; 

 

b)

 

 las nor-
mas de selección de los migrantes, comprendidos el nivel de cualifica-
ción exigido y los sectores económicos a los que se incorporarán en el
país anfitrión; 

 

c)

 

 los derechos concedidos a los migrantes después de su
admisión, entre los que destacan la duración y las cláusulas de los per-
misos de trabajo expedidos, y 

 

d)

 

 los objetivos políticos fundamentales.

 

Procedimientos de regulación de la admisión

 

En líneas generales, cabe distinguir tres modos de regular el nú-
mero de admisiones (anuales) en un PMT: imponer cupos; gravar los
permisos de trabajo con un impuesto fijado con arreglo a criterios eco-
nómicos; y admitir a los inmigrantes en régimen de 

 

laissez-faire

 

. Por
ejemplo, el Congreso de los Estados Unidos establece un cupo anual
que fija la cantidad de migrantes especializados y cualificados que serán
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 Las reglas en materia de permisos de trabajo vigentes en Singapur y en la mayoría de los
Estados árabes del Consejo de Cooperación del Golfo (CCG) pertenecen a esta última categoría.
Por ejemplo, en Kuwait no hay posibilidad alguna de que los migrantes llegados con permisos de
trabajo temporales adquieran la residencia permanente. Lo mismo sucede en Singapur a los
migrantes con permiso temporal que ocupan puestos de trabajo poco cualificados.
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 Hacemos unos comentarios breves sobre las cuestiones normativas que plantean los PMT
al final del artículo. Tratamos el tema más pormenorizadamente en Ruhs y Chang (2004).
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admitidos en el marco del plan H-1B
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. También existen cupos anuales
en Austria, donde se aplican a la política de empleo y a la de residencia
(véase el análisis de Cholewinski, 2005). En cambio, Singapur se vale de
otro método para regular el volumen de la inmigración laboral tempo-
ral: un impuesto por trabajador extranjero que debe abonar el emplea-
dor por cada inmigrante contratado y que depende del nivel de cualifi-
cación de éste y del sector de actividad
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. Por último, antes de la última
ampliación de la Unión Europea, el régimen de permisos de trabajo
temporal de Irlanda era un buen ejemplo de PMT basado en admisio-
nes en régimen de 

 

laissez-faire

 

, gracias al cual el número anual de per-
misos expedidos lo determinaba simplemente la demanda de los em-
pleadores de trabajadores migrantes

 

8

 

. Todas estas políticas de
admisión pueden ir acompañadas o no de algún tipo de verificación de
la situación del mercado de trabajo, que tiene por finalidad velar por
que sólo se admita a trabajadores migrantes previa comprobación de
que los empleadores han buscado seria e infructuosamente cubrir las
vacantes con trabajadores nacionales.

 

Acuerdos bilaterales

 

Los PMT pueden admitir nacionales de cualquier país o basarse
en acuerdos bilaterales o en memorandos de entendimiento
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 como el
plan Bracero de los Estados Unidos, destinado a los jornaleros agríco-
las mexicanos, que estuvo vigente de 1942 a 1964, y el plan Gastarbeiter
de Alemania, consistente en acuerdos bilaterales de contratación con
ocho países, que funcionó de 1955 a 1973
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. También debemos mencio-
nar los planes recientes de España (entre ellos, los acuerdos bilaterales
sellados con Colombia, Ecuador y República Dominicana desde 2001)
y de Alemania (por ejemplo, el memorando de entendimiento firmado
con Polonia, que facilita la migración de trabajadores polacos en régi-
men contractual desde 1996).

 

6

 

 En 2004 el cupo fue de 65.000 personas, sin contar los familiares a cargo autorizados a
inmigrar a los Estados Unidos para vivir con el titular de un visado H1-B.
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Véase el sitio en la Red del Ministerio de Mano de Obra de Singapur en
<www.mom.gov.sg>.

 

8

 

Debido al auge de la economía irlandesa, el número de permisos de trabajo expedidos a
emigrantes de fuera del Espacio Económico Europeo aumentó de menos de 6.000 en 1999 a casi
48.000 en 2003, antes de disminuir – a causa de la ampliación de la UE – a 34.000 en 2004 (véase
Ruhs, 2005a).
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Últimamente ha aumentado considerablemente el número de acuerdos bilaterales de
contratación en los países de la OCDE. Véase una reseña reciente en OCDE (2004).
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Alemania firmó acuerdos bilaterales de contratación con Italia (1955), España y Grecia
(1960), Turquía (1961 y 1964), Marruecos (1963), Portugal (1964), Túnez (1965) y Yugoslavia
(1968).
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Nivel de cualificación exigido

 

Los PMT también pueden especificar el nivel de aptitud exigido a
los migrantes que deseen acogerse a ellos y, a decir verdad, la mayoría
de los países que se valen de los PMT para encauzar la inmigración tie-
nen planes diferentes para migrantes cualificados y poco cualificados.
Son ejemplos de ello los Estados Unidos (el plan H1-B para trabajado-
res que ejercen profesiones especializadas y los planes H2-A/B para los
extranjeros con pocas cualificaciones), el Reino Unido (el plan princi-
pal de permisos de trabajo para trabajadores cualificados y varios pla-
nes de inmigración sectorial para puestos de trabajo poco cualificados)
y Singapur (donde se expiden «licencias de empleo» para los especialis-
tas cuya remuneración supera determinado nivel y «permisos de traba-
jo» para los emigrantes con salario inferior).

 

Sector económico

 

Es corriente que los PMT sólo admitan a migrantes para trabajar
en determinados sectores donde falta mano de obra. Son de este tipo,
por ejemplo, la mayoría de los planes estacionales, entre los que desta-
can los de jornaleros agrícolas de temporada. El Reino Unido ha esta-
blecido recientemente un plan sectorial de empleo temporal de traba-
jadores migrantes en puestos de trabajo poco cualificados de los
sectores de la elaboración de alimentos y la hostelería
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. Irlanda expide
visados y autorizaciones de trabajo a migrantes cualificados aptos para
desempeñar alguna de las «profesiones con déficit de personal» enume-
radas en una lista oficial.

 

Duración del permiso de trabajo

 

En la mayoría de los PMT ya abrogados o en funcionamiento los
permisos de trabajo eran o son válidos por un período comprendido en-
tre un mínimo de tres meses y un máximo de cinco años. Los permisos
válidos menos de un año sólo los expiden normalmente los planes esta-
cionales destinados a subsanar carencias de mano de obra estrictamen-
te temporales. Son ejemplos de ello el Plan Canadiense de Jornaleros
Agrícolas Estacionales (CSAWP) y el Plan de Jornaleros Agrícolas Es-
tacionales (SAWS) del Reino Unido. La mayoría de los «planes de tra-
bajadores invitados» tradicionales expedían permisos válidos por lo
menos un año. En casi todos ellos los permisos eran renovables, ya fue-
re por el mismo tiempo o por un período más largo, como ocurría en el
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 Ahora bien, en junio de 2005 fue clausurado el plan sectorial de la hostelería por los pre-
suntos abusos registrados (véase, Ministerio del Interior del Reino Unido, 2005b) y por la dispo-
nibilidad de trabajadores de los nuevos países miembros de la Unión Europea que pueden trabajar
en el Reino Unido sin permiso de trabajo desde la ampliación de la misma de mayo de 2004. El
Gobierno espera que los empleadores del sector de la hostelería cubran todas sus necesidades de
trabajadores poco cualificados con personas procedentes de la Unión Europea ampliada.
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plan alemán Gastarbeiter
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. Algunos de los PMT, pero no todos, fijan
el número de veces que se puede renovar un permiso de trabajo tempo-
ral
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. 

 

Condiciones inherentes al permiso de trabajo

 

Casi todos los PMT exigen a los trabajadores migrantes trabajar
únicamente para el empleador especificado en el permiso de trabajo
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.
Otras restricciones a los derechos de los migrantes – en especial, la re-
agrupación familiar y al acceso a los servicios públicos – varían según
los países y los planes de que se trate

 

15

 

. Por ejemplo, Irlanda reconoce
a los migrantes temporales el derecho a la reagrupación familiar, aun-
que sólo si pueden sostener a las personas inmigrantes a su cargo sin so-
licitar ayudas sufragadas con fondos públicos. En el Reino Unido se
aplica una norma similar a los migrantes cualificados, pero los migran-
tes titulares de un permiso para desempeñar trabajos temporales poco
cualificados en la hostelería y la elaboración de alimentos no tienen la
posibilidad de llevar familiares a su cargo al país. Tanto en el Reino
Unido como en Irlanda el derecho de los migrantes a los servicios y las
prestaciones públicos, comprendidas las prestaciones de desempleo, se
rige por la regla de la residencia habitual, es decir, adquieren el derecho
a determinadas prestaciones después de haber estado en el país un de-
terminado período mínimo. En Singapur los migrantes poco cualifica-
dos con permiso de trabajo temporal no tienen derecho a contraer ma-
trimonio ni a cohabitar con una persona singapurense o residente
permanente en el país. Es evidente que en las democracias liberales no
se impone esta norma a los inmigrantes.

 

Objetivos políticos

 

No todos los PMT tienen por finalidad exclusiva aligerar los défi-
cits de mano de obra de los países anfitriones pues algunos persiguen
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 Con arreglo al plan alemán Gastarbeiter, los permisos eran válidos por un año y reno-
vables; al cabo de tres años de residencia, se podía obtener un permiso de trabajo de dos o más
años de validez.
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 Por ejemplo, el plan Auslaenderausweis B suizo expide permisos de trabajo válidos por
un año y renovables un número ilimitado de veces. En cambio, los permisos de trabajo temporales
de los migrantes poco cualificados de Singapur tienen dos años de validez y sólo se pueden renovar
una vez. De modo similar, los permisos H1-B estadounidenses para trabajadores cualificados se
expiden por tres años, y únicamente se pueden renovar por otros tres.
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 Las excepciones principales son los planes de migración temporal para trabajadores muy
cualificados. Por ejemplo, en el marco del Plan de Migrantes muy Cualificados (HSMP) del Reino
Unido, se admite a migrantes de esas características en el país sin necesidad de que tengan una
oferta de trabajo previa. Una vez que han encontrado trabajo, pueden cambiar libremente de
empleador.
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 En Cholewinski (2005) puede verse una panorámica reciente de la condición jurídica y
los derechos de los migrantes admitidos para trabajar en determinados países europeos.
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otros objetivos políticos: la reducción de la inmigración irregular
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 (un
objetivo político primordial de muchos acuerdos bilaterales firmados
por Italia y España) o el fomento de buenas relaciones poscoloniales,
de políticas 

 

ad hoc

 

 o de lazos e intercambios culturales (por ejemplo, los
planes de Veraneo de Trabajo del Reino Unido, Australia, Nueva Ze-
landia e Irlanda y de formación de migrantes de Suiza).

Naturalmente, ni que decir tiene que los objetivos declarados de
un PMT no coinciden siempre, en la práctica, con los verdaderos obje-
tivos políticos perseguidos. Así, algunos países han utilizado en reali-
dad los planes de Veraneo de Trabajo y de formación de aprendices con
el objetivo de colmar carencias de mano de obra. También es sobrada-
mente conocido que el Japón y Corea se han valido de sus planes de
aprendices, sobre todo, para subsanar los déficits de mano de obra, y no
para formar a migrantes. Por su parte, Australia anunció que aumenta-
ría considerablemente las admisiones de su plan de Veraneo de Trabajo
con el fin de captar trabajadores para las faenas estacionales de cose-
cha.

Este breve repaso a las diversas facetas de los PMT ha dejado cla-
ro que presentan orientaciones muy variadas. Desde luego, las decisio-
nes óptimas sobre los distintos criterios políticos dependerán siempre
esencialmente de las circunstancias económicas y de los entornos insti-
tucionales propios de cada país. Por tanto, en vez de realizar un análisis
detallado de las ventajas y los inconvenientes de los diversos PMT, ha-
remos seguidamente una valoración de estos planes entendidos en su
sentido más lato, es decir, conforme a la definición antes expuesta.

 

Ayudar a los países acomodados a satisfacer 
las necesidades de su mercado laboral

 

La mayoría de los países de inmigración de altos ingresos recono-
cen hoy día la necesidad de la mano de obra migrante en los extremos
de su mercado laboral: el trabajo muy cualificado y el poco cualificado.
Entre las profesiones muy cualificadas que precisan de trabajadores mi-
grantes destacan las de la sanidad, la tecnología de la información y las
finanzas. En muchos países, los migrantes también están cubriendo
puestos de trabajo poco cualificados vacantes en los sectores de la hos-
telería, la construcción, la limpieza, la agricultura y la elaboración de
alimentos. Así pues, la incógnita fundamental no es ya si hay necesidad
o, como prefieren decir los economistas, demanda, de mano de obra mi-
grante, sino qué magnitud tiene esta demanda y qué políticas hacen fal-
ta para satisfacerla.
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En consonancia con los usos de la OIT, en el presente artículo usamos los términos
«inmigración irregular» y «migrantes irregulares» en vez de «inmigración ilegal» y «migrantes ile-
gales».
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A fin de responder a la primera pregunta debe reconocerse que,
con independencia de la situación económica y del número de vacantes
anunciadas, los países anfitriones siempre tienen que gestionar la de-
manda de mano de obra migrante, porque no es probable que el nivel
de inmigración que interesa a determinadas empresas coincida con el
interés superior de la economía general. Más concretamente, para sa-
ber el número de migrantes que serán necesarios habrá que partir de las
tres consideraciones siguientes.

Primero, que la demanda de mano de obra de los distintos emplea-
dores depende fundamentalmente del costo al que puedan contratar-
los. Un factor muy importante es que este costo depende tanto de los
gastos de contratación y remuneración que deben abonar los emplea-
dores como de otros elementos. Por ejemplo, si los empleadores están
en condiciones de disminuir los costos imponiendo a los migrantes unos
salarios y condiciones de trabajo inferiores al nivel mínimo, es probable
que soliciten más migrantes que los que solicitarían si se cumplieran a
rajatabla las leyes laborales. Es, pues, menester verificar si la demanda
real de migrantes manifestada por los empleadores es realmente la de-
manda de trabajadores que serán contratados de conformidad con las
leyes y normas laborales vigentes.

Segundo, a menos de que se haya tomado la decisión de conceder
a los trabajadores migrantes de determinados países el derecho al em-
pleo en el país anfitrión sin restricción alguna
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, la norma aceptada ge-
neralmente es que los trabajadores del país han de tener preferencia en
el mercado de trabajo nacional
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. Ello significa que la demanda de in-
migrantes debe ser residual, es decir, la demanda de mano de obra que
queda después de que los empleadores hayan hecho todos los esfuerzos
razonables para contratar a trabajadores del país. Por consiguiente,
para evaluar la demanda de trabajadores migrantes habrá que compro-
bar si los empleadores han hecho realmente esos esfuerzos y si no que-
dan trabajadores nacionales para cubrir las vacantes anunciadas.

Tercero, una razón importante de la necesidad de gestionar la de-
manda de mano de obra migrante es que, a menudo, la contratación de
migrantes es sólo una de las posibles maneras que tienen los emplea-
dores para hacer frente a la penuria de trabajadores. Las soluciones po-
sibles son varias: 

 

a)

 

 aumentar la intensidad de capital o de tecnología
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Ejemplos recientes son las decisiones del Reino Unido y de Irlanda de conceder a los
migrantes de los diez nuevos Estados miembros de la Unión Europea libre acceso a los mercados
de trabajo británico e irlandés.
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La definición de «trabajadores del país» varía según el país considerado. Una definición
estricta abarca únicamente a los ciudadanos. Las definiciones más amplias comprenden a todos los
residentes permanentes o, incluso, a todos los nacionales de un grupo de países. Por ejemplo, en
cualquier país de la Unión Europea, todos los nacionales del interior del Espacio Económico
Europeo – la Unión Europea más Noruega, Islandia y Liechtenstein – tienen el mismo derecho a
acceso preferente al mercado de trabajo frente a los nacionales de «terceros países».
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del proceso productivo; 

 

b)

 

 trasladar éste a países en que los costos sala-
riales son menores; 

 

c)

 

 alargar la jornada laboral de la plantilla de per-
sonal o esforzarse en contratar a trabajadores del país inactivos o desem-
pleados, aun cuando ello exija aumentar los salarios o mejorar las
condiciones de trabajo; 

 

d)

 

 producir otros bienes o servicios en los que
haga falta menos mano de obra, y 

 

e)

 

 contratar a trabajadores migrantes.
Aunque todas las empresas no pueden escoger en todo momento entre
todas estas opciones (por ejemplo, sería evidentemente imposible tras-
ladar al extranjero el trabajo de los camareros de hoteles y restauran-
tes), es probable que muchas de ellas tengan por lo menos alguna alter-
nativa al empleo de mano de obra migrante.

La decisión de un empleador sobre cómo reaccionar cuando per-
cibe que falta mano de obra dependerá, naturalmente, del precio rela-
tivo de las opciones existentes. Si el costo de contratar a trabajadores
migrantes es muy bajo, descartará las demás posibilidades. Cabe afir-
mar, por ejemplo, que disponer fácilmente de mano de obra barata
puede restar alicientes a los empleadores para modernizar los procesos
de producción y desembocar en una situación en la que las empresas y
los sectores ineficientes sólo sigan siendo viables porque están «subven-
cionados» por una fuerza de trabajo inmigrante barata
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. A corto plazo,
esta situación puede convenir a tales o cuales empleadores individuales,
pero no ser beneficiosa a largo plazo para la economía general del país
anfitrión. De ahí que sea evidente la necesidad de regular el costo rela-
tivo al que se pone a los trabajadores migrantes a disposición de los em-
pleadores del país, lo cual ayudará a establecer un conjunto de incenti-
vos adecuados para que adopten las decisiones idóneas frente a los
déficits de mano de obra. Desde esta perspectiva, la inmigración puede
y debe ser considerada un instrumento de la política laboral y de la po-
lítica industrial.

Muchos PMT de épocas pasadas y de la actualidad no han servido
a los países de inmigración para gestionar la demanda de trabajadores
migrantes de las maneras que acabamos de exponer. Por ejemplo, los
planes temporales han fracasado con frecuencia en lo que hace a prote-
ger las condiciones de contratación y de trabajo de los migrantes. Tam-
bién han causado a menudo distorsiones en el mercado laboral y la pro-
pagación de una dependencia estructural de determinados sectores que
funcionan gracias a los trabajadores migrantes. Es decir, el mercado la-
boral se fragmenta debido a la aparición de «sectores y profesiones de
inmigrantes», es decir, de tipos de trabajos – por lo general, duros y mal
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Según investigaciones recientes de Lewis (2005 y 2004), el aumento de la oferta de mano
de obra poco cualificada ha frenado la adopción de tecnología automatizada en determinadas
plantas manufactureras estadounidenses. Puede verse otro ejemplo consultando el análisis de
Martin y Olmstead (1985) de la polémica sobre la mecanización de la agricultura de los Estados
Unidos.
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pagados – que rehuyen los trabajadores del país y en los que acaba por
predominar la mano de obra migrante
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.
Los PMT sólo serán eficaces para regular la demanda de fuerza de

trabajo migrante – o una parte de ella – si se aprenden las enseñanzas
de los errores cometidos hasta ahora. Más concretamente, es indispen-
sable que se cumplan, por lo menos, tres condiciones: 

 

a)

 

 un empeño po-
lítico firme de llevar a efecto las leyes de inmigración y de empleo y, so-
bre todo, de sancionar a las empresas que las incumplan; 

 

b)

 

 la
regulación activa del costo al que se pone a los trabajadores migrantes
a disposición de los empleadores, y 

 

c)

 

 la implantación de dispositivos
más eficaces para alentar a las empresas a buscar trabajadores naciona-
les antes de solicitar migrantes.

 

Hacer cumplir las leyes referentes a la inmigración 
y al trabajo

 

El éxito de un PMT y de toda política general de inmigración la-
boral dependen muchísimo de la voluntad y de la capacidad de un país
de hacer cumplir estrictamente las leyes a todas las partes – agentes de
contratación, empresas y trabajadores migrantes – que eludan ilegal-
mente el plan. Si no se vigila de manera eficaz el cumplimiento de la le-
gislación, los empleadores y los trabajadores migrantes pueden tener
poquísimas razones para acogerse al PMT y preferir emprender (o con-
tinuar) la senda del empleo ilegal
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.
Los países anfitriones liberales y democráticos tienen un historial

de grandes carencias en la imposición del imperio de la ley a los emplea-
dores que dan trabajo ilegalmente a los migrantes. Por ejemplo, en 2002
sólo cincuenta y tres empleadores fueron multados en todos los Estados
Unidos por haber vulnerado las leyes de inmigración (Cornelius, 2004).
Ocurre lo mismo en el Reino Unido: de 1998 a 2002 únicamente dieci-
siete empleadores fueron condenados por dar ocupación ilegal a traba-
jadores migrantes, de conformidad con el artículo 8 de la Ley de Asilo
e Inmigración de 1996 que reprime el trabajo ilegal en este país (Minis-
terio del Interior del Reino Unido, 2005c). En Irlanda – que pasó a ser
hace poco un país de inmigración – sólo tres empleadores habían sido
condenados hasta comienzos del año 2005 por haber infringido la Ley
de Permisos de Empleo de 2003 (Ruhs, 2005a).

 

20

 

Véase nuestro análisis de las consecuencias nocivas de cinco planes importantes de «tra-
bajadores invitados» en Ruhs (2003).
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Ésta ha sido una de las principales críticas que se han alzado contra la primera proposi-
ción de ley del Presidente G. Bush a fin de implantar un nuevo plan de «trabajadores invitados»
que iría acompañado de una amnistía para los inmigrantes mexicanos que buscan empleo o traba-
jan ya en los Estados Unidos. Los críticos aducen que la política propuesta será ineficaz si no se
logra hacer un buen control de la inmigración irregular.
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Los analistas están generalmente de acuerdo en que el hecho de
que no se impongan sanciones a los empleadores es uno de los factores
más importantes de la inmigración y del trabajo irregulares y de que
fracasen a la postre las políticas en esta esfera. Ello se debe a que, a di-
ferencia de las demás normas de control de la inmigración, las sancio-
nes a los empleadores tienen una finalidad decisiva: combatir la deman-
da de trabajo migrante ilegal. Sin unas normas que reduzcan al mínimo
esta demanda, es probable que sean mucho menos eficaces de lo que
podrían las medidas destinadas a disminuir todo lo posible la oferta
(principalmente, los controles en las fronteras y las expulsiones).

Es evidente que, para facilitar una ejecución más completa y eficaz
de las sanciones a los empleadores, deben reunirse dos condiciones: en
primer lugar, debe ser factible imponer estas sanciones, cosa difícil si
proliferan la documentación falsa, los subcontratistas y los demás inter-
mediarios que eluden repetidamente la ley, si los fondos destinados a la
inspección y la represión son insuficientes y si falla la cooperación entre
los organismos oficiales encargados de hacerlo (Martin y Miller, 2000).
Acaso tenga todavía más importancia atender la necesidad de los em-
pleadores de hallarse en condiciones – y de que quepa esperar razona-
blemente que lo hagan – de poder determinar con rapidez si un migran-
te tiene o no derecho a desempeñar un empleo en el país de que se
trate. Para ello será preciso, entre otras cosas, que los poderes públicos
hagan llegar a los empleadores una lista exhaustiva de los documentos
que los trabajadores pueden presentar para demostrar que están auto-
rizados a trabajar. También será necesario especificar quién es el em-
pleador responsable en caso de incumplimiento de las leyes de inmigra-
ción y de empleo, lo cual tiene gran importancia en los sectores en los
que las relaciones de trabajo se entablan en cadenas de subcontratación
que pueden ser muy largas, como los de la limpieza, la construcción y
algunas partes de la agricultura.

El segundo requisito evidentemente necesario para la aplicación
eficaz de sanciones a los empleadores es que las autoridades públicas
del país anfitrión se empeñen de manera firme en hacer cumplir la ley
a los empleadores y tengan la voluntad política de hacerlo. En algunos
países hay señales de que está fortaleciéndose este empeño
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, pero, cla-
ro está, no puede darse por descontado. Si los empleadores demandan
trabajadores migrantes en cantidades que resulte políticamente difícil o
imposible aceptar, las autoridades pueden sentirse tentadas a satisfacer
la petición adoptando una actitud de «indiferencia benévola» ante la in-
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Por ejemplo, el Gobierno británico afirma que tiene el propósito de «desarrollar una
colaboración más estrecha entre los departamentos encargados de la observancia de las normas
laborales. Los departamentos están cooperando para establecer un equipo conjunto que analizará
las posibilidades existentes de reforzar la coordinación entre los órganos que se ocupan del cum-
plimiento de las normas en los centros de trabajo, con el fin de atajar la contratación y explotación
de trabajadores migrantes ilegales» (Ministerio del Interior del Reino Unido, 2005a, pág. 30).
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migración irregular, en lugar de ampliar la legal. Un ejemplo citado con
frecuencia de esa desatención benévola es la política estadounidense
con los trabajadores indocumentados del sector agrícola, que consiste
en aminorar sistemáticamente la vigilancia en el país y en sus fronteras
durante los períodos en que sube la demanda de mano de obra (Hanson
y Spilimbergo, 2001).

También es importante reconocer que los países anfitriones, ade-
más de hacer cumplir la legislación relativa a la inmigración y al trabajo
de los migrantes, deben velar por que se respeten las normas laborales
que amparan a todos los trabajadores, es decir, las referentes al salario
mínimo, la seguridad y salud en el trabajo, la libertad de sindicación, la
prohibición del trabajo forzoso, etc. El hecho de que se acaten normas
de inmigración como el que los empleadores soliciten el permiso de tra-
bajo necesario para determinadas categorías de migrantes – por ejem-
plo, los del Espacio Económico Europeo que se trasladan a la Unión
Europea – no es un signo inequívoco de que se cumplen las demás nor-
mas laborales vigentes en el país anfitrión
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.

 

Regular el costo de la mano de obra migrante

 

A fin de establecer un conjunto de incentivos apropiados para los
empleadores, podría cobrárseles una cuota mensual por cada trabaja-
dor migrante contratado en virtud de un PMT. Debería fijarse en una
cuantía lo bastante elevada como para estimular a los empleadores a:

 

a) 

 

buscar trabajadores del país con los que se ahorrarán la cuota (es una
disposición para salvaguardar el derecho de los nativos al acceso prefe-
rente al mercado laboral), y 

 

b)

 

 estudiar otras medidas, como la mecani-
zación, la subcontratación o el traslado de la actividad antes de decidir
la contratación de trabajadores migrantes. Si se considerase necesario
por razones de política industrial, podrían fijarse las cuotas menciona-
das en niveles prohibitivamente elevados en los sectores que hubieren
perdido su ventaja comparativa frente a otros países de bajos ingre-
sos
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. Los fondos recaudados con esas cuotas podrían utilizarse para
reforzar las labores necesarias para hacer cumplir la ley y la asistencia
a la integración de los trabajadores migrantes (Martin, 2003).

Aunque la mayoría de los PMT han impuesto algún gravamen o
cuota al permiso administrativo, Singapur es uno de los poquísimos paí-
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Pondremos como ejemplo el caso de Irlanda, donde la eclosión de contrataciones de tra-
bajadores procedentes de los países incorporados a la Unión Europea ha ido acompañada de un
número cada vez mayor de constataciones de conductas ilegales de empresarios sin escrúpulos que
incumplen las leyes irlandesas en materia de salario mínimo y condiciones de trabajo. Frente a
ello, los sindicatos irlandeses y las asociaciones de inmigrantes vienen solicitando que se redoble
el número de inspectores de trabajo (véase ICTU, 2006).
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En la mayoría de los países ricos puede aplicarse esta medida a la industria con alta den-
sidad de mano de obra y – aunque en este caso hay opiniones encontradas al respecto – a algunas
partes de la agricultura.
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ses que lo han utilizado económicamente para «microgestionar» el flujo
y la contratación de los trabajadores migrantes temporales. Según el
Ministerio de la Mano de Obra de Singapur, «el gravamen sobre los tra-
bajadores extranjeros es, esencialmente, un instrumento para disminuir
las diferencias salariales entre aquellos y los empleados nacionales. Su
propósito fundamental es moderar la demanda de trabajadores extran-
jeros»
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. Por ejemplo, el gravamen mensual vigente en el sector de la
construcción del país asciende a 80 dólares de Singapur por un migrante
cualificado y a 470 dólares de Singapur por uno no cualificado 26.

Para llevar a buen puerto un sistema de gravámenes habrá que
vencer dos obstáculos. Primero, las autoridades del país receptor ten-
drán que aceptar la premisa de que los beneficios de la microgestión del
empleo de los trabajadores migrantes mediante la imposición de gravá-
menes a los empleadores compensan las desventajas que entraña una
mayor intervención de los poderes públicos, paso este que les puede re-
sultar difícil dar a los gobiernos muy favorables al laissez-faire y a una
intervención pública mínima en la economía nacional. Segundo, se co-
rre el peligro de que algunos empleadores descuenten ilegalmente el
gravamen del permiso de trabajo del salario de los trabajadores migran-
tes, en cuyo caso éste no habrá alcanzado ninguno de sus objetivos y
sólo servirá para rebajar la remuneración de los mismos. Si se quiere
evitarlo, habrá que imponer sanciones severas y disuasorias a los em-
pleadores que cobren el importe del gravamen a sus trabajadores o que
contraten ilegalmente a migrantes para no pagarlo.

Comprobación eficaz de la escasez de trabajadores
En la práctica ha resultado notoriamente difícil comprobar la si-

tuación real del mercado de trabajo, es decir, hacer funcionar unos dis-
positivos eficaces que garanticen que los empleadores sólo contratan a
migrantes después de haber hecho todos los esfuerzos razonables para
admitir a trabajadores del país. Una de las causas es que los empleado-
res han dado muestras de poseer un notable ingenio para demostrar
que no podían encontrar a ningún trabajador del país que cubriese sus
vacantes (Martin, 2003). En la hipótesis más pesimista, ni a los emplea-
dores ni a los trabajadores del país les interesa realmente entablar una
relación laboral, cosa que sucederá si los empleadores tienen de ante-
mano una firme inclinación a contratar a trabajadores migrantes y los
trabajadores del país prefieren vivir de las prestaciones de desempleo a
aceptar puestos de trabajo mal pagados.

25 Citado del sitio en la Red del Ministerio de la Mano de Obra de Singapur: <www.mom
.gov.sg>.

26 En el primer trimestre de 2005 el salario mensual medio del sector de la construcción
singapurense ascendía a 2.680 dólares de Singapur (<www.singstat.gov.sg>).
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Evidentemente, sin los incentivos y la vigilancia adecuados, cual-
quier comprobación de que hay penuria en el mercado de trabajo se
convierte en un mero obstáculo burocrático que no beneficia ni a los
empleadores ni a los trabajadores del país. Un hecho importante es que
el fracaso de este dispositivo también desemboca en que el número de
trabajadores migrantes admitidos no concuerde con la demanda econó-
mica real de mano de obra migrante.

Una manera eficaz de redoblar la probabilidad de éxito de la com-
probación del estado del mercado de trabajo consiste en exigir a los em-
pleadores que anuncien sus vacantes con un salario establecido por las
autoridades. Para salvaguardar las oportunidades de trabajo y las con-
diciones de empleo de los trabajadores del país, ese salario deberá ser
por lo menos igual al salario medio (y en las condiciones de trabajo ha-
bituales) vigente en la profesión y el sector. Una medida complementa-
ria para lograr que la contratación de migrantes no perjudique a los tra-
bajadores del país consiste en prohibir que se despida a ninguno de
ellos durante un período determinado antes y después de admitir a un
migrante en la empresa.

Desde luego, toda política que requiera comprobar la situación
del mercado laboral antes de expedir permisos de trabajo sólo será
eficaz si se vigila realmente su ejecución; es muy necesario un control
a posteriori de si los empleadores cumplen o no sus obligaciones. El sis-
tema de certificación de los Estados Unidos 27 es muy significativo al
respecto: la inexistencia de controles ha sido un factor primordial de
que algunos empleadores eludiesen el dispositivo de comprobación de
la situación del mercado de trabajo, como consecuencia de lo cual a ve-
ces se contrata a migrantes aunque no esté claro que haya déficit de tra-
bajadores del país (véase Lowell, 2005).

La implantación de un sistema de dos niveles también puede me-
jorar la eficacia de la comprobación de la penuria de mano de obra: en
los sectores o profesiones de los que se sabe fehacientemente que ado-
lecen de déficit de trabajadores del país se podrían suprimir algunos
elementos del dispositivo (como la exigencia de buscar activamente
trabajadores del país) 28; en los demás sectores y profesiones se manten-

27 Los empleadores de los Estados Unidos que solicitan un permiso de trabajo H-1B tienen
que demostrar, entre otras cosas, que pagarán al trabajador migrante el salario real más alto abo-
nado a otros trabajadores en una situación semejante o el salario prevaleciente en la misma zona
y profesión, y que le dotarán de condiciones de trabajo que no influirán negativamente en las de
los trabajadores estadounidenses en puestos similares. Hasta hace poco, el empleador «depen-
diente de los permisos H-1B» (o sea, las empresas con un porcentaje determinado de personal titu-
lar de este tipo de permiso) tenían que demostrar, además, que no habían despedido a ningún
trabajador estadounidense durante los tres meses anteriores y los tres posteriores a la contratación
de un inmigrante con permiso H-1B y que habían desplegado esfuerzos patentes para encontrar a
trabajadores del país (véase la página <http://workforcesecurity.doleta.gov/foreign/hiring.asp>).

28 Ya se hace en algunos países, entre ellos el Reino Unido, donde se ha eximido de la com-
probación de la situación del mercado de trabajo a los trabajadores de algunas profesiones en que
hay déficit. Véase el sitio <www.workingintheuk.gov.uk>.
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dría la obligatoriedad de la comprobación, que podría estar más acota-
da y, por ende, ser más eficaz. Otras posibilidades de comprobar la si-
tuación del mercado de trabajo y, en términos más generales, evaluar la
demanda de los empleadores de mano de obra migrante serían las su-
bastas de permisos (véase, por ejemplo, DeVoretz, 2002) y otros dispo-
sitivos «comerciales» sometidos a las reglas del mercado (véase, por
ejemplo, Weinstein, 2002). Naturalmente, estamos hablando sólo de su-
gerencias, no de soluciones ya ensayadas. Hay que experimentar políti-
cas innovadoras que podrían ser más eficaces que la mayoría de las ac-
tuales para conocer la demanda de los empleadores de mano de obra
migrante.

La conclusión fundamental del análisis precedente es que los PMT
pueden servir a los países anfitriones para gestionar eficazmente la de-
manda de mano de obra migrante si se logran idear y ejecutar unas me-
didas políticas innovadoras que eviten los errores cometidos hasta aho-
ra. Para ello hará falta hacer ensayos, disponer de recursos y, lo más
importante de todo, reconocer que, para satisfacer eficazmente algunas
de las necesidades del mercado de trabajo de los países anfitriones, los
PMT necesitarán siempre cierto grado de intervención de los poderes
públicos.

Importa igualmente reconocer que no es previsible que, por sí so-
los, los PMT basten como método de gestionar la incorporación de tra-
bajadores migrantes a los países de ingresos elevados. Por ejemplo, de-
bido a la enconada competencia internacional, tal vez sea inoperante
aplicar las restricciones a la estancia y el trabajo inherentes a los PMT
a los trabajadores migrantes muy capacitados y especializados como los
doctores en medicina y los especialistas en tecnología de la informa-
ción. Ha demostrado recientemente este problema el fracaso del plan
de Tarjeta Verde de Alemania, que no sirvió para captar a un número
importante de migrantes muy cualificados porque expedía permisos de
trabajo de una duración máxima de cinco años 29. Es probable que para
conseguir contratar a «talentos extranjeros» haga falta concederles la
residencia permanente a la llegada al país o, por lo menos, muy poco
tiempo después.

Mejorar el acceso de los migrantes a los países 
acomodados

La actual integración económica internacional está impulsada so-
bre todo por las corrientes internacionales de intercambios comerciales

29 Unos meses después de que se implantara el plan (en agosto de 2000) el cupo original de
10.000 trabajadores fue aumentado a 20.000; pero sólo se habían expedido 15.000 tarjetas verdes
tres años más tarde, en julio de 2003. Véase un análisis de estas cifras y del «grado de fracaso» del
sistema de la Tarjeta Verde en Kolb (2005).
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y capital, y los trabajadores extranjeros ocupan un lugar relativamente
pequeño en la globalización de la economía. En el año 2000 las expor-
taciones y las inversiones extranjeras directas desembolsadas equiva-
lían, respectivamente, al 22,1 por ciento y al 18,7 por ciento del PIB
mundial 30, mientras que los migrantes sólo constituían alrededor del
3 por ciento de la población del planeta, habiéndose calculado que ha-
bía en el mundo 175 millones de migrantes, en su gran mayoría trabaja-
dores migrantes (véase UNPOP, 2002). Esta asimetría del proceso de
mundialización se debe, claro está, en buena medida a que la mayoría
de los países ricos ha impulsado la liberalización de las corrientes co-
merciales y de capital internacionales al tiempo que mantenían las res-
tricciones a las corrientes de inmigración de trabajadores. Otra muestra
de esta dualidad de orientaciones políticas es que – hasta ahora – no se
ha prestado a la gestión y la liberalización de las corrientes migratorias
internacionales el mismo respaldo institucional supranacional que sirve
para fomentar las corrientes internacionales de capital y los intercam-
bios comerciales (un ejemplo de lo cual es la actuación de la Organiza-
ción Mundial del Comercio).

En la mayoría de los países acomodados, las políticas de «inmigra-
ción laboral» aplicadas a los trabajadores migrantes poco cualificados
son mucho más restrictivas que las referentes a los migrantes cualifica-
dos y muy cualificados 31. Ésta es hoy día la situación de los países de
inmigración tradicionales – como los Estados Unidos, Canadá y Aus-
tralia – y también, al menos hasta hace poco, del Reino Unido y de la
mayoría de los países europeos que establecieron planes de «trabajado-
res invitados» de todos los niveles de cualificación en los decenios de
1960 y 1970 32. Al respecto son excepciones notables Singapur y los paí-
ses con recursos abundantes del Golfo Pérsico, que se están valiendo de
los PMT para incorporar a sus economías a cantidades relativamente
grandes de migrantes en puestos de trabajo que requieren poca cualifi-
cación.

30 En 2000 la proporción entre las corrientes de inversión extranjera directa desembolsada
y el capital fijo acumulado ascendía al 17,8 por ciento (UNCTAD, 2001). Naturalmente, las cifras
de la inversión extranjera directa no son rigurosamente comparables a las del PIB y del capital fijo.
Sólo queremos dar una idea aproximada de las magnitudes generales del fenómeno, no determi-
nar el grado exacto de integración de los mercados internacionales de capitales.

31 Obsérvese que escribimos «inmigración laboral» entre comillas. Naturalmente, las polí-
ticas de asilo y de acogida a los familiares de los inmigrantes facilitan la llegada de numerosas per-
sonas extranjeras con un nivel relativamente bajo de cualificación laboral. En muchos países, entre
ellos los Estados Unidos y el Canadá, las políticas de inmigración laboral sólo constituyen una
pequeña parte de las políticas generales de inmigración.

32 A causa de la ampliación, los quince Estados que formaban antes la Unión Europea
están a punto — si no lo han hecho ya — de facilitar muchísimo más la inmigración y contratación
de trabajadores poco cualificados de los diez nuevos países miembros de la misma. El Reino
Unido, Irlanda y Suecia ya han abierto sus mercados laborales a los nacionales de estos países
(que ahora ya no necesitan permisos de trabajo para ocupar legalmente un empleo); los demás
miembros de la UE de los Quince deben hacer lo mismo a más tardar el año 2011.



24 Revista Internacional del Trabajo

Evidentemente, debido al vigor de la demanda de los países aco-
modados de mano de obra migrante para los extremos superior e infe-
rior del mercado laboral, las restricciones impuestas a la inmigración de
trabajadores poco cualificados no han impedido que numerosos mi-
grantes de países de ingresos bajos y empleadores de países ricos elu-
diesen la ley y estableciesen relaciones laborales ilegales. Por ejemplo,
es sabido que tanto en los Estados Unidos como en el Reino Unido
– dos países que en los últimos años han puesto bastantes cortapisas a
la inmigración y el trabajo legales de trabajadores poco cualificados –
hay cantidades muy considerables de extranjeros que ocupan ilegal-
mente puestos poco remunerados 33.

La implantación o la ampliación de PMT podría aumentar enor-
memente el acceso (legal) de los trabajadores de los países de ingresos
bajos a los mercados de trabajo de muchos países acomodados, espe-
cialmente en el extremo poco cualificado del mismo, donde actualmen-
te hay menos oportunidades de empleo legal. Ahora bien, para hacerlo
de manera que aumente los beneficios generales para los migrantes, es
necesario aplicar medidas que: a) aseguren que los gastos (por ejemplo,
por concepto de viajes y contratación) que deben costearse los migran-
tes en el marco de un PMT sean inferiores a los que entraña migrar ile-
galmente; y b) reduzcan al mínimo el peligro de que las facilidades de
acceso a los países acomodados conduzcan a un empeoramiento de las
condiciones de trabajo y un aumento de la explotación de los migrantes.

Abaratar los gastos del emigrante
Para facilitar el acceso al mercado de trabajo de un país acomoda-

do hay que conseguir que los gastos de los migrantes que se acojan a un
PMT sean realmente inferiores a los de los trabajadores que migran y
encuentran empleo ilegalmente. Ello sólo se podrá lograr si los pagos
que los migrantes abonan normalmente a los contrabandistas de perso-
nas para atravesar ilegalmente la frontera no son sustituidos por otros
pagos que deban efectuar a los empleadores sin escrúpulos que les ven-
dan los permisos de trabajo. Aunque no se conoce con precisión la am-
plitud de este fenómeno, se sabe que la venta de visados y permisos de
trabajo ha sido un problema en distintos PMT de varios países. Para im-
pedir la venta de autorizaciones deben imponerse sanciones rigurosas a
los empleadores que lo hagan y deben vigilarse cuidadosamente los
cauces privados de contratación de migrantes, tanto en los países de ori-
gen como en los de destino.

33 Naturalmente, lo dicho no significa que no haya inmigración irregular y trabajo ilegal en
los países en que no se han establecido planes de inmigración laboral de cierta importancia para
trabajadores poco cualificados. Se sigue debatiendo el asunto de si – y de qué manera – las opor-
tunidades de inmigración legal influyen en la inmigración irregular.
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Salvaguardar los derechos de los migrantes
Es importante reconocer que un PMT supone forzosamente al

menos cierta «permuta» de las ganancias económicas que depara nor-
malmente el acceso al mercado de trabajo de un país rico por restric-
ciones de algunos de los derechos individuales del migrante. Por
ejemplo, para amoldar la inmigración laboral a las necesidades econó-
micas del país anfitrión, sólo se autorizará a los migrantes admitidos
en el marco de un PMT a trabajar en un sector determinado (más ade-
lante examinaremos este tema). Evidentemente, este requisito limita
el derecho del migrante a la libertad de desplazamiento en el mercado
laboral del país que lo acoge, derecho del que disfruta la mayoría de
la gente en su patria.

Es probable que los trabajadores de los países de ingresos bajos
– sobre todo, los que tienen pocas oportunidades, o ninguna otra, de
mejorar la suerte económica propia y la de sus familias – acepten al
menos algunas limitaciones de sus derechos a cambio de la posibilidad
de trabajar en un país acomodado. De hecho, las diferencias de ingre-
sos entre los países de ingresos bajos y altos son tan grandes que los
trabajadores migrantes acaso estén dispuestos a permutar beneficios
económicos por limitaciones de los derechos personales en un grado
tal que sea considerado inaceptable en la mayoría de las democracias
liberales. Dos casos extremos de ello son los trabajadores de países en
desarrollo que deciden migrar temporalmente a los Estados petrolí-
feros del Golfo y a Singapur, a pesar de las graves restricciones que
pesan sobre muchos de sus derechos laborales y de otro tipo en esos
países.

Si se facilita la llegada de los trabajadores de países de ingresos
bajos a los mercados de trabajo de países de ingresos superiores tam-
bién se da más acceso a los empleadores de estos países a los trabaja-
dores de aquellos. En los mercados laborales «flexibles», que sólo
tienen dispositivos endebles para hacer cumplir las leyes y los regla-
mentos laborales, el aumento de la oferta de trabajadores migrantes
poco cualificados puede ser un caldo de cultivo para que algunos
empleadores sin escrúpulos impongan unas condiciones de trabajo
inferiores a la norma. Para impedir que los PMT consientan una per-
muta casi ilimitada de derechos de los migrantes por beneficios econó-
micos son necesarias salvaguardias especiales que vayan más allá de
las medidas destinadas a hacer cumplir las leyes de inmigración y de
empleo a que nos referimos anteriormente.

Una de las causas principales de la vulnerabilidad de los migran-
tes empleados en virtud de un PMT es la obligación de que sólo traba-
jen para el empleador designado en el permiso de trabajo, pues les
puede ser difícil o imposible librarse de unas condiciones de trabajo
insatisfactorias (a menos que estén deseosos de regresar a sus países y
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que tengan los recursos necesarios para hacerlo). Pueden agravar el
problema las prácticas ilegales de algunos empleadores de confiscar el
pasaporte al inmigrante y de facilitarle alojamiento a condición de que
siga trabajando para la empresa, y mientras lo haga. Es evidente que
todo ello puede dar a los empleadores un control excesivo sobre los
trabajadores migrantes y desembocar en casos de explotación.

Por lo expuesto, para amparar eficazmente los derechos de los
migrantes es preciso que los permisos de trabajo tengan cierta «trans-
feribilidad», es decir, que faculten a sus titulares para cambiar de
empleador cada vez que sea necesario. Sin embargo, como ya hemos
dicho, es importante reconocer que una transferibilidad inmediata
total e ilimitada, a través de todas las profesiones y de todos los secto-
res del país anfitrión, impediría la adaptación de la magnitud y la com-
posición de la inmigración económica a la demanda de mano de obra
del sector o sectores con más necesidades. Además, puede socavar la
voluntad de los empleadores del país de contratar a trabajadores
migrantes, principalmente porque no quieran correr el riesgo de per-
derlos antes de haber recuperado por lo menos una parte de los gastos
que abonaron para contratarlos.

Un objetivo político más realista sería facilitar la transferibilidad
de los permisos de trabajo temporales dentro de una categoría de
puestos de trabajo determinada y al cabo de cierto tiempo. Para fijar
la duración del período tras el cual los permisos pasarían a ser «portá-
tiles» habría que hacer una evaluación previa realista del tiempo que
los empleadores necesitan para cubrir por lo menos en parte los gas-
tos que les supone la contratación de un trabajador migrante. No es
muy probable que el período sea superior a seis meses. A este res-
pecto, debe destacarse que acaso no convenga dar a los empleadores
la garantía de que podrán recuperar todos los gastos, porque ello
reduciría considerablemente los riesgos que corren contratando a
inmigrantes en comparación con los que les acarrea la contratación de
trabajadores del país (que pueden dejar al empleador en cualquier
momento, es decir, también antes de que el empleador haya recupe-
rado su inversión en ellos). A su vez, ello podría alentar a los emplea-
dores a preferir contratar a trabajadores migrantes.

Además de hacer transferibles los permisos de trabajo dentro de
determinadas profesiones o sectores y al cabo de cierto tiempo, otras
medidas complementarias importantes consisten en tipificar como
delito que los empleadores confisquen los pasaportes de sus trabaja-
dores y el informar a los trabajadores migrantes de las posibilidades
de alojamiento asequible, si las hubiere, distintas de las previstas por
el empleador.
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Aprovechar la migración en favor del desarrollo 
de los países de origen

Existe ya un acervo considerable de estudios – que no deja de
aumentar – sobre las consecuencias de la migración laboral interna-
cional en el desarrollo económico de los países de origen de los
migrantes 34. Los temas principales analizados en la bibliografía son
las transferencias de remesas, los efectos de la salida y el regreso de
los trabajadores en la producción y en el mercado de trabajo (com-
prendido el «éxodo de cerebros») y las consecuencias fiscales de la
migración.

De los estudios efectuados y de lo sucedido en países de emigra-
ción masiva como Filipinas, Egipto y México se puede extraer la con-
clusión general de que es sumamente improbable que, por sí mismo,
el envío de trabajadores al extranjero sea una «estrategia de desarro-
llo» eficaz. Además, es creencia asimismo general que los efectos de la
emigración suelen ser ambivalentes, ventajosos y desventajosos, de
manera que, muchas veces, el resultado global sea ambiguo. Por ello,
un reciente informe de la OIT sobre los trabajadores migrantes en la
economía global llega a la conclusión de que «la migración puede
fomentar el desarrollo si el país está ya preparado para ello, pero no
crear una condición semejante» (OIT, 2004, párrafo 102, pág. 38).

En comparación con los planes de inmigración permanente o con
la inmigración irregular, los PMT pueden influir en los efectos de la
emigración de dos maneras fundamentales: aumentando las remesas y
alentando los regresos.

Aumentar las remesas
Los PMT pueden acrecentar las remesas de tres maneras. Pri-

mero, como hemos visto antes, al mejorar el acceso de los trabajado-
res de países de ingresos bajos a los mercados de trabajo de los países
acomodados, pueden aumentar considerablemente las cantidades de
trabajadores migrantes admitidos y contratados legalmente en estos
últimos países, de modo que suba la cuantía total de las remesas reci-
bidas por los países de origen.

Segundo, cabe prever que los migrantes que abriguen el propó-
sito de regresar a su país – sobre todo los que tengan familiares en él –
envíen una parte mayor de sus salarios que los migrantes con permiso
para residir en el extranjero permanentemente e intención de hacerlo.

34 Véanse las panorámicas recientes de Lucas (2005); Martin (2004); Commander, Kangas-
niemi y Winters (2004); Comité de Desarrollo Internacional de la Cámara de los Comunes (2004);
Ellerman (2003), y Van Hear y Sorensen (2003).
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Aunque los datos empíricos sobre este asunto no son concluyentes, de
un análisis reciente de la bibliografía especializada (Lucas, 2004) se
desprende que las remesas aumentan al principio, pero acaban por
disminuir correlativamente a la duración de la estancia del migrante
en el país anfitrión, como consecuencia de dos fuerzas opuestas: los
aumentos salariales (que incrementan las remesas) y el mayor desa-
pego de la patria con el paso del tiempo (que disminuye las remesas).

Tercero, si se llevan a la práctica eficazmente, los PMT asegura-
rán una protección mejor de los salarios y las condiciones de trabajo
de los migrantes que si éstos estuviesen empleados ilegalmente; y, si
cobran salarios más elevados, enviarán probablemente más remesas.

Ahora bien, es importante subrayar que un aumento del volu-
men de remesas no conduce necesariamente a un mayor desarrollo y,
a decir verdad, se suele dar por sabido que, tanto en la teoría como en
la práctica, las remesas tienen efectos buenos y malos 35. Sus benefi-
cios teóricos consisten, entre otros, en: paliar los problemas de divisas
y mejorar la balanza de pagos; estimular la acumulación de ahorros y
de inversión fija directa, a la que se suman los efectos multiplicadores
del eventual crecimiento del gasto; mejorar las posibilidades de ense-
ñanza y de acceso a los servicios de sanidad pagadas con las remesas, e
impulsar la formación de un capital social que puede fomentar el
desarrollo económico. En el otro platillo de la balanza está que las
remesas que se gastan predominantemente en consumo ostentoso
pueden aumentar la inflación. También se ha dicho que las remesas
pueden ser perjudiciales para el crecimiento económico al inducir un
descenso de la entrega al trabajo y de la voluntad de desempeñar una
ocupación en las personas que las reciben (Chami, Fullenkamp y
Jahja, 2003).

Una de las pocas conclusiones que cabe extraer en firme de la
bibliografía relativa a las remesas es que su repercusión (comprendi-
dos los posibles efectos benéficos en el desarrollo) depende absoluta-
mente del uso que se le dé en los países de emigración 36. Cabe, pues,
afirmar que, en comparación con la inmigración irregular, los PMT
pueden fomentar el uso productivo de las remesas al poner al alcance
de los migrantes los cauces legales de transferencia de dinero a sus
países de origen. Aunque el envío de las remesas por cauces legales en
vez de por canales no oficiales no tiene por qué influir necesariamente
en su volumen global (véase Pieke, Van Hear y Lindley, 2005), es más
probable que el dinero enviado por cauces legales sea ahorrado en

35 Puede verse una amplia reseña de los posibles pros y contras de las remesas en Russell
(1986).

36 En Carling (2004) y Lowell y De la Garza (2000) figuran sendos análisis de las maneras
de aprovechar al máximo las remesas en pro del desarrollo.
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cuentas bancarias y que, por lo tanto, se utilice para inversiones pro-
ductivas de terceros en los países de origen de los migrantes.

Beneficios del regreso de los migrantes
Los PMT alientan el retorno de los migrantes una vez expirados

sus permisos de trabajo. En teoría, el regreso de los trabajadores
migrantes a sus patrias puede ser beneficioso para el desarrollo eco-
nómico por varios motivos. Primero, puede paliar algunos de los efec-
tos nocivos que acarrea la partida de trabajadores cualificados y muy
cualificados como los médicos y enfermeras. Segundo, algunos traba-
jadores adquieren en el extranjero conocimientos y aptitudes que pue-
den conservar y utilizar productivamente a su regreso a su patria.
Tercero, los trabajadores migrantes regresados pueden gastar sus aho-
rros en crear empresas que fomenten el desarrollo de las comunidades
de su propio país. Una vez más, sería muy conveniente para materiali-
zar estos posibles beneficios la adopción de medidas al margen de los
PMT que ayuden a los migrantes a reintegrarse y a abrir empresas.

Por tanto, hay algunas pruebas, aunque no son inequívocas ni
indiscutibles, de que los PMT pueden servir mejor que los planes de
migración permanente y que la migración irregular para aprovechar al
máximo la emigración en favor del desarrollo de los países de origen.
Lo que está claro, sin embargo, es que los PMT sólo pueden lograr
este objetivo si van acompañados de medidas idóneas en los países de
origen de los migrantes destinadas, entre otras cosas, a fomentar un
uso productivo de las remesas. Naturalmente, otro supuesto funda-
mental de nuestro análisis es que los migrantes que trabajan en virtud
de PMT regresen efectivamente a su patria una vez expirado su per-
miso de trabajo. En la parte siguiente veremos qué políticas son nece-
sarias para ayudar a alcanzarlo.

Afrontar el temor de los países acomodados 
al afincamiento de los migrantes 
y a la diversidad social

Muchos de los PMT que funcionaron en la Europa continental
durante los decenios de 1960 y 1970 dieron lugar a fin de cuentas al
afincamiento permanente de los «trabajadores invitados», la reunifica-
ción de sus familias y la aparición de nuevas minorías étnicas. Los
resultados de los planes de «trabajadores invitados» de Alemania
están entre los más conocidos y citados. A pesar de que en 1973 se
acabó oficialmente la contratación, buena parte de estos trabajadores
se quedaron en el país y a muchos de ellos se unieron al poco tiempo
sus familiares, como consecuencia de lo cual, en lugar de disminuir,
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como se había previsto, el número de extranjeros residentes en Ale-
mania aumentó de 4 millones en 1973 a 4,4 millones en 1985 37. A fina-
les del decenio de 1980 estaba claro que el plan de «trabajadores
invitados» había convertido a Alemania en un «país de inmigración
permanente», aunque el Gobierno no lo reconociera oficialmente
hasta finales del decenio siguiente 38.

El plan Bracero de los Estados Unidos demostró también que un
plan de «trabajadores invitados» puede dar lugar a un nivel de inmi-
gración muy superior al proyectado, si bien, a diferencia de lo suce-
dido en Alemania, este plan no aumentó el número de migrantes por
la reunificación de las familias, sino debido a la inmigración irregular
que se produjo durante el plan y, sobre todo, después de que conclu-
yese. Actualmente hay en los Estados Unidos, según cifras oficiales,
una población de casi once millones de migrantes ilegales, entre ellos
más de seis millones de mexicanos (Passel, 2005). Es opinión general
que la aparición de una gran reserva de trabajadores migrantes irregu-
lares es uno de los legados fundamentales del plan Bracero (véase el
análisis de Martin y Teitelbaum, 2001).

La experiencia de los planes Gastarbeiter y Bracero – y, de
hecho, de la mayoría de los dispositivos de «trabajadores invitados»
de las democracias liberales – ha dejado claro que un PMT propicia
siempre la aparición de una dinámica favorable al afincamiento de por
lo menos algunos de los migrantes admitidos temporalmente, que tie-
nen orígenes diversos, entre ellos 39:
● La demanda incontrolada de mano de obra migrante, que arraiga

en la economía y que puede persistir incluso en épocas de recesión
económica 40.

● La aparición de negocios de captación de posibles trabajadores
emigrantes y de redes de inmigrantes, que sostienen y pueden per-
petuar las corrientes migratorias – a menudo, ilegalmente –, aun-
que hayan dejado de existir los dispositivos oficiales y los factores
en los que se asentó la migración inicial.

37 Las elevadas tasas de nacimiento fueron otro factor importante del aumento del número
de extranjeros que registró Alemania en el período mencionado.

38 En Castles (1986) puede verse un análisis de acontecimientos similares ocurridos en
otros países europeos.

39 Véase un análisis más detallado de los factores que influyen en la formulación de las polí-
ticas de migración en Castles, 2004.

40 Por ejemplo, la crisis financiera acaecida en Asia sudoriental a mediados del decenio de
1990 no causó, en contra de lo que se esperaba, un descenso importante de la demanda de mano
de obra migrante. Así ocurrió en Tailandia, donde el sector de los camarones siguió demandando
trabajadores birmanos, porque muchos trabajadores tailandeses – aunque estaban desempleados
en aquellos momentos de recesión económica – ya no estaban disponibles para efectuar esa labor.
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● La importancia de los derechos en las democracias liberales y la
consiguiente presión de la judicatura y de la sociedad civil para que
se conceda el derecho a la residencia permanente a los inmigrantes
que han trabajado y residido en el país durante cierto número de
años.

● La acción de los trabajadores inmigrantes, es decir, su capacidad
– en tanto que personas, no como meras unidades de trabajo – de
adoptar decisiones de manera independiente y de cambiar de pla-
nes si es necesario ante nuevas informaciones y circunstancias.
Habida cuenta de estas presiones, debemos reconocer que los

PMT jamás lograrán una «rotación perfecta» de los inmigrantes tempo-
rales, ni, por consiguiente, evitarán completamente que éstos se afin-
quen en el país de acogida, lo cual no quiere decir que hayan de desem-
bocar inevitablemente en la radicación permanente de la mayoría de
ellos 41. Mas, para evitar el afincamiento masivo de los trabajadores con
permisos temporales, el país anfitrión deberá aplicar políticas activas
que contrarresten las diversas presiones a que acabamos de referirnos.

Dos medidas necesarias ya analizadas en este artículo son regular
la demanda de mano de obra migrante y llevar a efecto de manera rigu-
rosa las leyes de inmigración y empleo. A continuación estudiaremos
un conjunto adicional de incentivos y medidas de represión que pueden
facilitar el regreso. Después haremos un breve análisis de si el facilitar
la inmigración permanente – de manera limitada y condicional – de al-
gunos migrantes temporales puede ser congruente con los objetivos
fundamentales de un PMT.

Medidas para facilitar el regreso
Se precisan varias políticas para facilitar y cumplir la expectativa

general de que sea temporal la estancia de los migrantes acogidos a un
PMT. En primer lugar, hay que establecer medidas para evitar el pro-
blema de que el trabajador extranjero decida quedarse más tiempo del
autorizado por su permiso de trabajo al no haber podido ahorrar en ese
período la cantidad que esperaba. Para ello será necesario aplicar san-
ciones severas a los empleadores y contratistas que den a los inmigran-
tes informaciones engañosas sobre las condiciones de trabajo y el costo
de la vida en el país de acogida y a los empleadores que practiquen la
«sustitución de contratos». Este es un método ilegal por el cual, a pesar
de haber firmado un contrato autorizado antes de salir de su país, a la
llegada del migrante se le expide uno nuevo con peores condiciones de
trabajo o una remuneración inferior a la pactada (OIT, 1999).

41 A menudo se olvida que la mayoría de los trabajadores invitados de Alemania sí que
regresaron a sus países de origen.
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En segundo lugar, la duración de los permisos de trabajo tempo-
rales ha de ser suficiente para que los trabajadores migrantes – sobre
todo los que desempeñen ocupaciones con salarios bajos – ganen el di-
nero necesario para que les merezca la pena migrar. Por ejemplo, los
actuales Planes Sectoriales del Reino Unido (SBS) expiden permisos
de un año para trabajar en puestos que reportan salarios bajos de los
sectores de la hostelería y la elaboración de alimentos. Pues bien, es
muy dudoso que ocupar un puesto de trabajo con un salario modesto
en el Reino Unido durante un año resulte ventajoso económicamente
a los trabajadores bangladesíes, que han constituido el mayor grupo de
titulares de estos permisos SBS.

Tercero, a los trabajadores migrantes con un permiso de trabajo
válido se les debe dar el derecho y la posibilidad de viajar libremente
– o por lo menos sin excesivas restricciones – entre el país de origen y
el de acogida. De ese modo se les ayudará a mantener las relaciones con
familiares y conocidos en su patria, lo cual aumentará la probabilidad
de que regresen a ella.

Cuarto, entre los posibles incentivos económicos al regreso está la
transferencia al país de origen de las cotizaciones de los trabajadores
migrantes a la seguridad social. Según un estudio reciente de la transfe-
ribilidad de las prestaciones de jubilación y seguro médico de los mi-
grantes internacionales, sólo el 20 por ciento de ellos trabaja actual-
mente en países anfitriones en los que está garantizada la plena
transferibilidad de la pensión de jubilación (aunque no necesariamente
la del seguro médico) a sus países de origen. La falta de transferibilidad
de las prestaciones a largo plazo de la seguridad social en muchos países
puede ser un obstáculo para el regreso de los emigrantes y es probable
que sea un factor propicio al empleo irregular de éstos en los países de
acogida (Holzmann, Koettl y Chernetsky, 2005).

Quinto, los países de acogida también podrían habilitar cuentas de
ahorro especiales que dieran a los trabajadores migrantes la posibilidad
de economizar parte de sus salarios con unos tipos de interés elevados
– especiales – a condición de que sólo pudiesen recuperar sus ahorros
una vez de vuelta a su país. Ya se han ensayado estos incentivos finan-
cieros, sin resultados concluyentes. El ejemplo de más infausto recuer-
do es el plan Bracero, que imponía la detracción de parte de los ingre-
sos de los migrantes para su jubilación en México; la medida acabó por
fracasar porque los migrantes no recibieron jamás el dinero y sus recla-
maciones para recuperar estos «salarios diferidos» fueron asuntos in-
vestigados durante decenios.

Sexto, cabe exigir a los empleadores que depositen una garantía fi-
nanciera por cada trabajador migrante que contraten y que este depó-
sito sea decomisado si el trabajador no deja el país a la expiración de su
permiso de trabajo. Este sistema se aplica ya actualmente en Singapur,
con una garantía de 5.000 dólares singapurenses por trabajador. Natu-
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ralmente, sólo puede funcionar si es posible comprobar que el migrante
ha dejado efectivamente el país y, además, es blanco de críticas desde
el punto de vista de las libertades civiles, motivo por el cual ha sido des-
cartado muchas veces en las democracias liberales. Ahora bien, merece
la pena destacar que tanto el Gobierno como el principal partido de la
oposición del Reino Unido han propuesto no hace mucho que se im-
ponga el depósito de garantía para combatir la inmigración irregular y
el trabajo ilegal de migrantes (véase Ministerio del Interior del Reino
Unido, 2005a).

Por último, también hacen falta procedimientos claros y eficaces
para sancionar a los empleadores que contraten a inmigrantes sin per-
miso de trabajo válido y para expulsar a quienes sobrepasen ilegalmen-
te el tiempo de estancia que les autoriza su visado de trabajo temporal.
Para esta segunda medida probablemente será preciso recabar la cola-
boración de los países de origen, los cuales pueden, por ejemplo, regu-
lar las actividades de contratación de migrantes en su territorio y pres-
tar asistencia al regreso de los trabajadores que hayan sido deportados
por las autoridades de los países de acogida, las cuales, como es lógico,
sólo podrán pedir este apoyo si antes han instituido unos PMT genero-
sos y administrados correctamente.

¿Puede concederse la residencia permanente a algunos 
inmigrantes temporales?

Según la definición de PMT que dimos al comienzo de este artícu-
lo, por sí solos, la residencia y el empleo fundados en un permiso de tra-
bajo temporal no dan derecho a afincarse de manera permanente en el
país anfitrión. Es decir, un PMT no puede garantizar nunca por adelan-
tado, ni siquiera suscitar la esperanza, de que un migrante admitido en
virtud del mismo acabe por adquirir de todos modos el derecho a residir
permanentemente en el país anfitrión. Ahora bien, ello no excluye la
posibilidad de que este país facilite una transferencia rigurosamente li-
mitada y regulada de algunos migrantes temporales acogidos a un PMT
a la residencia permanente, conforme a un conjunto de normas y crite-
rios claros.

Ello puede hacerse, por ejemplo, mediante un «sistema de pun-
tos» que regule la concesión de la residencia permanente a solicitantes
del extranjero y a migrantes ya residentes y empleados con permisos
temporales, atribuyendo puntos adicionales a los solicitantes con expe-
riencia profesional reciente o pasada en el país anfitrión. Un sistema de
estas características está en vigor en el Canadá 42.

42  Puede encontrarse información sobre el sistema de puntos del Canadá en <http://
www.cic.gc.ca/english/skilled/qual-1.html>.
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Para adquirir la residencia permanente en virtud del sistema de
puntos del Canadá, los solicitantes deben: a) cumplir unos requisitos
mínimos en materia de experiencia profesional; b) demostrar que tie-
nen los fondos necesarios para establecerse en el país, y c) obtener su-
ficientes puntos en seis factores de selección para alcanzar el «aproba-
do». Los factores de selección son la instrucción, el conocimiento del
idioma, la experiencia, la edad, tener un empleo en el Canadá y la «ca-
pacidad de adaptación» (que comprende la experiencia profesional ad-
quirida y los estudios realizados en el país). Un hecho de importancia
es que se aceptan solicitudes tanto de no residentes como de migrantes
contratados con permisos de trabajo temporales.

Hay quienes sostienen que una transferencia, incluso rigurosa-
mente regulada y condicional, de migrantes con permisos temporales a
un plan de migración permanente socava el concepto mismo de un
PMT porque, se afirma, da a los migrantes la esperanza de la perma-
nencia, mientras que un PMT debe tratar de asegurar lo contrario, es
decir, la expectativa firme de que la estancia será temporal.

Aun reconociendo que en teoría puede plantearse este peligro,
podemos replicar que no tiene por qué ser así forzosamente en la prác-
tica. No es probable que un sistema bien concebido que autorice el paso
limitado y condicional de la residencia temporal a la permanente susci-
te esperanzas indebidas de permanencia, siempre que se cumplan las
dos condiciones siguientes. Primero, las normas y los criterios para pa-
sar de la residencia y del empleo temporales a los permanentes tienen
que ser diáfanos y ponerse en conocimiento de los migrantes antes de
que migren y asuman un empleo con un permiso de trabajo temporal 43.
Segundo, los requisitos para conseguir la residencia permanente im-
puestos a los migrantes que trabajan en virtud de un PMT tienen que
ser al menos tan rigurosos como los impuestos a los no residentes para
el mismo fin.

Además de evitar consecuencias adversas al objetivo de facilitar el
regreso, este trasvase regulado y condicional de migrantes que trabajen
en virtud de un PMT a la residencia permanente puede deparar bene-
ficios patentes al país anfitrión. Por ejemplo, a diferencia de un traba-
jador no residente que solicita la residencia permanente, un migrante
ya residente que reúne los criterios de admisión del plan de migración
laboral permanente ya tiene alguna experiencia de trabajo y de vida en
el país de acogida, gracias a lo cual probablemente se integrará con más
rapidez y más satisfactoriamente en la sociedad anfitriona.

43  Además, se debe impedir que los migrantes crean que van a cambiar en su favor las nor-
mas, lo cual sólo puede ser un pequeño inconveniente en la práctica, ya que las reformas efectua-
das en, por ejemplo, los sistemas de puntos son normalmente graduales (por ejemplo, si el país de
acogida cambia el número de puntos atribuido a determinadas cualificaciones debido a las necesi-
dades del mercado de trabajo), no tan radicales como para dar a muchos migrantes la posibilidad
de lograr la residencia permanente en un período breve.
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Cabe añadir que es simplemente necesario hacerse a la idea de
que siempre habrá algunos migrantes que se acogerán a un PMT con el
propósito de regresar a su país a la expiración de sus permisos de traba-
jo, pero que cambiarán de parecer después de haber trabajado algún
tiempo en el país anfitrión. La posibilidad de pasar en determinadas
condiciones a la residencia permanente conforme a unas normas y cri-
terios claros alentará a algunos inmigrantes a esforzarse en adquirir las
cualificaciones necesarias para cumplir tales condiciones. Naturalmen-
te, sólo podrán hacerlo los migrantes cuya calificación profesional al ser
admitidos en el país de acogida les permita abrigar una esperanza rea-
lista de cumplir los citados criterios cuando expire su permiso de traba-
jo temporal. El beneficio que ello puede suponer para el país de acogi-
da es atemperar las presiones en favor de la estancia ilegal en él.

Conclusiones
En este artículo hemos afirmado que, en teoría, los planes de mi-

gración temporal (PMT) pueden rendir beneficios netos apreciables a
los países anfitriones, a los migrantes y a sus países de origen. Los PMT
pueden servir a los primeros para regular la demanda de mano de obra
migrante; a los migrantes, a mejorar su incorporación legal a los merca-
dos de trabajo de los países ricos y a los países de origen en sus esfuer-
zos por sacar de la emigración el máximo provecho para su desarrollo.

Ahora bien, para alcanzar estos posibles beneficios netos en la
práctica será precisa, casi con toda seguridad, una intervención conside-
rable de los poderes públicos en el mercado de trabajo. Algunas de las
principales políticas necesarias y estudiadas en este artículo son:
● La vigilancia rigurosa del cumplimiento de las leyes de inmigra-

ción y de trabajo, sobre todo para sancionar a quienes emplean ile-
galmente a migrantes o infringen las normas en materia de
contratación, trabajo y salario mínimo.

● La regulación del costo al que los empleadores disponen de
migrantes, por ejemplo, mediante el cobro de una cuota mensual
impuesta al permiso de trabajo de cada migrante contratado.

● La puesta en práctica de dispositivos eficaces que alienten a los
empleadores a contratar a trabajadores migrantes únicamente
después de haber hecho todos los esfuerzos razonables para con-
tratar a trabajadores del país.

● La regulación, o por lo menos la supervisión, de las personas y
entidades que se dedican a contratar a migrantes, prestando aten-
ción al control de los gastos que la emigración entraña para los tra-
bajadores.

● La salvaguardia de los derechos de los migrantes haciendo que los
permisos de trabajo sean transferibles dentro de determinados
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sectores y profesiones y al cabo de determinado tiempo (y sin olvi-
dar la vigilancia del cumplimiento de las leyes laborales).

● La adopción de medidas de vigilancia, conjugadas con incentivos,
a fin de fomentar el regreso a su patria de los migrantes cuyos per-
misos de trabajo temporal hayan expirado.
Hemos sostenido también que puede ser un error descartar de an-

temano – como se hace con frecuencia en los debates en torno a los
PMT – la posibilidad de autorizar a una pequeña minoría de los traba-
jadores migrantes temporales a adquirir la condición de residentes per-
manentes basándose en un conjunto claro de normas y criterios (por
ejemplo, mediante un sistema de puntos). Siempre que esos criterios
sean transparentes y al menos tan rigurosos como los aplicados para re-
gular la inmigración permanente de trabajadores extranjeros no resi-
dentes, esta medida no tiene por qué alentar las expectativas de los mi-
grantes temporales de conseguir la residencia permanente.

Sin embargo, a la espera de que se demuestre que es posible poner
en práctica eficazmente todas las políticas que hemos descrito, la viabi-
lidad de los PMT sigue en tela de juicio, por lo que todo proyecto de re-
implantar unos PMT innovadores y ampliados debería empezar por
planes experimentales en los que se ensayasen algunas de las medidas
necesarias para que funcionen bien. Algunos países ya han empezado a
ensayar estos PMT de nueva planta 44.

Además, para procurar evitar consecuencias imprevistas, en la
concepción y la puesta en práctica de los PMT habrá que establecer ob-
jetivos realistas y partir de una idea clara de lo que puede conseguirse
y de lo que no. Debe reconocerse, sobre todo, que un PMT no bastará
como instrumento único para regular la inmigración de trabajadores.
Tampoco es probable que consiga impedir absolutamente el afinca-
miento de ningún trabajador migrante admitido en virtud de él. Ade-
más, a menos de que también se hagan cumplir estrictamente las leyes
de inmigración y de trabajo, tampoco es probable que los PMT sean
una manera eficaz de reducir la inmigración irregular.

Por último, es importante reconocer que la instauración de PMT
innovadores y ampliados plantea interrogantes éticos. Como hemos
visto, la residencia y el empleo con un permiso temporal no dan dere-
cho por sí solos a la residencia permanente en el país anfitrión. Además,
para que los PMT beneficien a los países de acogida es necesario res-
tringir la libertad de empleo de los migrantes a determinados sectores
del mercado laboral, lo cual quiere decir que, sea cual fuere su finalidad
política, los PMT crean forzosamente una reserva de trabajadores con
unos derechos restringidos en comparación con los que disfrutan los in-
migrantes permanentes y los ciudadanos del país de acogida.

44 Véanse, por ejemplo, los Planes Sectoriales británicos (Sector-based Schemes, SBS)
(Ministerio del Interior del Reino Unido, 2005b).
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¿Cabe justificar – y propugnar – estas restricciones de los derechos
de los migrantes, y algunas de las demás medidas necesarias para hacer
que los PMT funcionen como instrumentos políticos convenientes para
encauzar la inmigración laboral en una democracia liberal? La respues-
ta depende ante todo del planteamiento ético que se escoja para eva-
luar las políticas públicas. Más concretamente, desde un punto de vista
normativo, apoyar un PMT entraña aceptar una situación en la que los
inmigrantes deban pagar por los beneficios económicos que les supon-
ga trabajar en el extranjero el «precio» de unos derechos restringidos.
Dentro de un planteamiento normativo que haga mucho hincapié en la
igualdad de derechos de las personas o que defienda primordialmente
la igualdad es probable que no encaje el pago de este precio, ni siquiera
aunque ello conlleve unas ganancias económicas sustanciales para los
inmigrantes y sus familias 45. Esta disyuntiva está cuajada de interrogan-
tes profundos, y difíciles de despejar, sobre si los PMT pueden conci-
liarse con el planteamiento basado firmemente en los derechos huma-
nos que propugnan muchos de los defensores de la regulación de las
corrientes migratorias.

Desde un punto de vista pragmático, cabe sostener que, al menos
por lo que se refiere a la migración internacional de trabajadores poco
cualificados, unos PMT diseñados y ejecutados cuidadosamente pue-
den ser más ventajosos que las otras dos posibilidades existentes: la in-
migración irregular y los planes de inmigración permanente. A pesar de
ser un fenómeno generalizado en muchos países, la inmigración irregu-
lar es descartada habitualmente por tratarse de una «política» migrato-
ria insostenible a largo plazo. Al mismo tiempo, no es probable que en
el futuro próximo la inmigración permanente sea una estrategia políti-
camente realista para contratar a grandes cupos de trabajadores poco
cualificados en los países de ingresos altos. Los actuales planes de inmi-
gración permanente de estos países benefician a unos cuantos trabaja-
dores migrantes cualificados, pero excluyen del mercado de trabajo
mundial a cantidades muy superiores de trabajadores poco cualificados
de los países de ingresos bajos.
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