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Sistemas y politicas migratorios:
andlisis comparativo de sus resultados*

Yann Moulier Boutang, en colaboracién con Demetrios Papademetriou

Resumen

Las politicas migratorias del conjunto de los paises de la OCDE
se han visto cuestionadas por la intensificacién de los flujos tanto
en el plano del control en la entrada como en el de la gestion de los
activos extranjeros y la integracién de las segundas generaciones.
El presente documento define la nocién de sistema migratorio, dife-
rencidndolo de las politicas migratorias,

En un primer tiempo, trata de mostrar la coherencia de los di-
versos tipos de sistemas migratorios. Tres criterios permiten definir
el conjunto de los regimenes migratorios posibles, asi como los tres
tipos mds pertinentes: 1) la oposicién entre paises de migraciones
laberales y paises de migraciones de poblamiento; 2) existencia de
un régimen principal y un régimen secundario en el seno de todos
los sistemas migratorios; 3) el cierre o la abertura del régimen prin-

cipal ante la emigracién. Los tres sistemas que aparecen entonces
son: a) el de la migracién de instalacién definitiva o de poblamiento
de tipo americano; b) el de la inmigracién de instalacién duradera
de tipo francés; ¢) el de migracién laboral de tipo alemén.

Posteriormente se identifican las caracteristicas de cada uno de

estos sistemas, y se comparan claramente en lo tocante a sus objeti-
vos, los principios que los rigen y las prioridades establecidas entre
los tres principales dmbitos de la politica migratoria: la introduc-
cién, la gestién del mercado laboral y la integracién. La reagrupa-
cién familiar, la regularizaci6n, la naturalizacion, los permisos de
trabajo y de residencia tienen un sentido distinto en cada uno de los
sistemas.

A continuacién, ¢l documento examina las dindmicas de trans-
formaci6n de los tres sistemas, que explican en gran medida las in-
flexiones recientes de las politicas migratorias. La flexibilidad del
modelo de migracién temporal de mano de obra estd contrapesado
por su inestabilidad estructural y su deriva hacia el modelo mixto
de instalacion duradera. La estabilidad y la legitimidad democrética
del modelo de migracién de poblamiento tienen como contrapartida
la dificultad inherente para convertirlo en un simple apéndice de las
politicas de mano de obra. El modelo mixto de instalacion duradera
en periodo de sub-empleo y de aminoracién de los flujos de activos
acumula las ventajas y los inconvenientes; aunque parece constituir
un punto de compromiso entre los dos sistemas anteriores, €s poco

eficaz por lo que a la colocacién dptima en el mercado laboral se
refiere, y afronta un problema de integracién al no reconocer de en-
trada el cardcter de poblamiento de la inmigracion.

Las conmociones politicas y la amplitud de la aminoracién eco-
némica en Buropa atizan adin mds los problemas de transicién del

sistema de migracion temporal hacia un sistema de instalacién du-
radera.

Introduccién
Las politicas migratorias ante el desafio de las realidades

En los principales paises de la OCDE, las politicas migratorias

se han visto fuertemente perturbadas por los desafios debidos a la
diversificacion y la amplitud de los movimientos migratorios du-
rante estos diez tdltimos afios. El hecho de no obedecer a la fijacién
de cupos, y de no ser selectivas, que caracteriza las migraciones de
reagrupacidn familiar en el sistema americano, asi como el cardcter
de las migraciones de mano de obra de las diversas variantes de los
sistemas europeos han sido puestas en tela de juicio. La eficacia de
las politicas de control de la afluencia de emigrantes, y la de las po-
liticas de integracion han suscitado dudas crecientes. Las grandes
categorias en que se dividfa a los emigrantes (como emigrante eco-
némico/refugiado politico, migraciones de instalacion/migraciones
laborales, migraciones de cerebros/migraciones de trabajo corriente,
emigrantes en situacién regular/emigrantes en situacién irregular)
parecen confusas. A consecuencia de ello, la especificacion de los
estatutos y las respuestas institucionales aportadas no siempre bas-
tan para recoger los desafios impuestos por las tendencias recientes
de los movimientos migratorios.

Asimismo, las transformaciones tanto cualitativas comd cuanti-
tativas sufridas por el fendmeno migratorio han contribuido amplia-
mente a esta crisis de legitimidad de las politicas migratorias. Estas
transformaciones también se inscriben en el marco de las considera-
bles modificaciones macro-econdmicas de los intercambios interna-
cionales. La creciente liberalizacién de la circulacién de bienes y
servicios aumenta la incitacién a emigrar por motivos econémicos y
politicos. La mundializacién de los conflictos que sacuden al plane-

* La ponencia original comporta sesenta notas y referencias bibliogrdficas que no se publican por razones de espacio.
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ta, inducida por los medios televisivos, da otra imagen de los solici-
tantes de asilo y de los emigrantes econdémicos. Mds alld de sus as-
pectos mds espectaculares, esas mutaciones reflejan las transforma-
ciones de la poblacién de los pafses en vias de desarrollo que ali-
menta la emigracién. El origen mds urbano de los emigrantes, su
escolarizaci6n creciente, la importancia cobrada por el sector infor-
mal en los paises en desarrollo son otros tantos factores que trans-
forman las condiciones de aplicacién de las medidas de control
fronterizo o de las sanciones contra las empresas que emplean mano
de obra en situacién irregular.

Las profundas mutaciones sufridas por el mercado de trabajo y
la sociedad de los paises de acogida han hecho vacilar fuertemente
la credibilidad y la eficacia de las politicas migratorias. La incerti-
dumbre econémica ha acabado con el pleno empleo keynesiano, y
vuelve mds fragil el conjunto de las politicas que fundamentaban el
recurso a la inmigraci6n ante necesidades de mano de obra defini-
das a nivel macro-econémico. Los déficits financieros de las grandes
ciudades y de las colectividades locales, la explosién de la crisis ur-
bana, la fragmentacién regionalista que cuestiona los principios de
perecuacién financiera en el seno de una misma nacién y, finalmen-
te, las dificiles perspectivas de financiacién de los sistemas de pro-
teccidn social han planteado nuevas limitaciones a corto plazo a
cualquier politica de introduccién de mano de obra extranjera o a
cualquier medida de integracién de las comunidades surgidas de la
inmigracién. La inmigracién ha pasado de ser un problema técnico
perteneciente al &mbito de la politica piiblica (policy) a un desafio
social eminentemente politico (politics), y con ello, crea nueves im-
perativos que influyen en la definicion y la aplicacién de esa politica.

En un primer tiempo, nos proponemos mostrar por qué el anéli-
sis comparativo de las diversas politicas migratorias aplicadas por
los pafses de la OCDE durante estos iltimos afios requiere un exa-
men de los sistemas migratorios y sus resultados. Prestaremos espe-
cial atencién a las posibilidades que encierran, pero también a los
limites que imponen a las politicas. Determinar el espacio real deja-
do a una politica piiblica, consciente y legitima en materia de inmi-
gracion y de integracion de los inmigrantes o de las minorias étni-
cas supone un estudio preciso de los diversos sistemas migratorios.
No todo es igualmente posible en los diversos sistemas migratorios
y sus sub-sistemas. Cualquier medida pelitica migratoria en un pafs
no es sisteméticamente transferible a otro pafs. El objetivo principal
de este documento serd despejar las lineas de fuerza de los sistemas
migratorios, y buscar una mayor coherencia a nivel de las interven-
ciones en dichos sistemas.

Tras proponer una definicién de los sistemas migratorios y las
politicas migratorias, examinaremos los principales regimenes de
sistemas migratorios tratando de extraer una tipologia global de los
grandes modelos existentes, asi como las respuestas aportadas por
estos sistemas distintos a los principales problemas planteados por
las migraciones internacionales. Finalmente, sacaremos conclusio-
nes sobre la evolucién previsible o deseable de la intervencién en el
dmbito de las politicas migratorias.

Una aclaracién previa: la definicion de los sistemas
y politicas migratorios

El fenémeno de las migraciones internacionales plantea cuestio-
nes de tipo metodolégico (definiciones, recogida de datos estadisti-
cos) o tedrico bastante bien exploradas. En cambio, los fundamen-
tos de nociones tales como la de sistemas migratorios o politicas
migratorias estin mucho menos claros. ; Debemos representarnos la
nocién de sistema migratorio de forma flexible, o en el sentido rigu-
roso de una estructura? jPodemos separarla de los sistemas globa-
les de regulacién de una economfa o de un sistema politico? La

cuestién merece ser discutida, pues la frontera entre sistema y poli-
tica migratoria es imprecisa en si. Podemos compararlos desde un
punto de vista estdtico, pero la politica migratoria dictada por ele-
mentos constitutivos de los sistemas migratorios modifica sustan-
cialmente estos \iltimos con el tiempo. Nos contentaremos con ofre-
cer aquf una definicién provisional de los sistemas migratorios, que
permita ante todo brindar algunos puntos de referencia.

Llamamos sistema migratorio a la combinacién particular de
tipos de flujo de poblacién entre paises de origen y pafses de llega-
da (fenémeno que puede desarrollarse a lo largo de varias genera-
ciones) con las reglas o las leyes que rigen dichos flujos, y con las
reacciones o contra-reacciones duraderas e institucionalizadas de
los organismos que concurren a su mantenimiento o su extincion.
Esta definicién procura conceder amplio espacio al juego de las va-
riables institucionales. La fuerte dependencia de las politicas migra-
torias con respecto al sistema migratorio donde operan nos lleva a
proponer una definicién de la politica migratoria a modo de hipéte-
sis de investigacién. La politica migratoria constituye un sub-siste-
ma del sistema migratorio. En los Estados de derecho, incluye loda
accién de los gobiernos centrales o autoridades locales que se base
en tratados internacionales, convenciones, leyes, decretos y circula-
res, La politica migratoria también incluye las prdcticas administra-
tivas destinadas a definir, aplicar y legitimar las decisiones que
afectan a las poblaciones exGgenas, en un marco constitucional de-
terminado. Por poblaciones exdgenas entenderemos tanto la pobla-
cién extranjera emigrada en si, como sus descendientes nacidos en
el extranjero o nacidos en el pafs de llegada.

La politica migratoria refleja el contenido del sistema migrato-
rio, pero también constituye un componente esencial de su dindmi-
ca. Traduce la voluntad de controlar los efectos del sistema migra-
torio por una parte, y por otra, aunque sélo en cierta medida, el pro-
pio fenémeno migratorio a escala internacional.

En tanto que sub-sistema del sistema migratorio, cuyas caracte-
sticas no son necesariamente tan explicitas ni tan evidentes como
las de la normativa, las politicas piiblicas en materia de migraciones
internacionales tienen que afrontar dos tipos de imposiciones. En
primer lugar, las derivadas de la indole y de las particularidades de
su sistema migratorio y en segundo lugar, las correspondientes a su
categoria de sub-sistema adosado a un sistema global, lo cual se tra-
duce en una limitacién esencial de su acci6n. Algunas variables,
que desempefian un papel importante en el sistema migratorio, no
son variables de control sobre las cuales pueda actuar una politica.
Pensamos, claro estd, en la actitud de los pafses de origen, aunque a
veces los medios de accién indirecta de los paises de acogida son
muy eficaces, y en todas las formas de migraciones de refugiados
provocadas por las guerras, También podemos afiadir la expresion
de los diversos grupos de presion y partidos peliticos que constitu-
yen el “mercado politico” en las democracias liberales.

1. Principales regimenes de sistema
migratorio: una m-o-.w-.ammn adn acusada
entre regimen de migraciones de ..

u.o_..:m:;mm:ﬁo%wmﬂ.:—o:&a.ﬂ-mnﬁnunﬁnm
laborales + iy alal

Los problemas planteados por las migraciones internacionales
desde el punto de vista de las politicas piiblicas sen muy. homogéne-
os, y reflejan la indole de los fenémenos migratorios contempordne.
os: problemas de control de los flujos de entrada o de salida (en can-
tidad y en calidad), problemas de regulacion del mercado de trabajo
con respecto a la poblacién activa extranjera introducida, ¥ finalimen.
te problemas de integracién de categorias de emigrantes cada vez
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més diversificadas, y que cubren tanto a los efectivos de trabajadores
inmigrantes y de sus familias, como a los emigrantes temporales y la
poblacién que acabard por instalarse definitivamente. Pero las res-
puestas aportadas por cada pafs o bloque de pafses traducen diferen-
cias sensibles, aunque se puede percibir una cierta homogeneizacion
de las categorias de emigrantes entre los paises de la OCDE.

Podemos asimilar esas diferencias en las respuestas institucio-
nales a diferenciaciones directas de los sistemas migratorios? Y, en
caso afirmativo, jcudles son los criterios de diferenciacién capita-
les? En el contexto de este documento, parece demasiado ambicioso
intentar dar cuenta del conjunto de los sistemas migratorios, casi
siempre muy complejos y tan cargados de historia-que desaffan el
andlisis simplificador. Es cierto que atin queda por trazar la historia
de cada sistema migratorio en su singularidad. Aqui, nuestro propé-
sito se limita a presentar una maqueta estilizada de los mismos, a
efectos de facilitar el andlisis comparativo.

a) Los “Nuevos Mundos” y el Continente Europeo: inmigracién
de poblamiento e inmigracién laboral

Los sistemas y las politicas de los paises de la OCDE que hacen
frente a la gestién de la inmigracién extranjera no escapan a una po-
laridad dominante: la que opone a los pafses del Nuevo Mundo, o
mejor dicho de los Nuevos Mundos, poblados en gran parte por in-
migrantes, y a los paises del viejo continente europeo. Estos ilti-
mos, con excepeién de Francia, fueron esencialmente paises de
emigracién desde el Siglo XVIII hasta mediados del Siglo XX, y
desde los afios 50, pafses de inmigraciones de trabajo “temporal”.
Por temporal hay que entender basicamente no lo que la ONU clasi-
fica como estancias inferiores a un afio, sino la ausencia, a la entra-
da, de un estatuto juridico de inmigracion de instalacién o de pobla-
miento. En el primer grupo de paises, es decir Estados Unidos,
Canad4, Australia, la inmigracién de poblacién posee un estatuto
“constitucional”. Estos paises reconocen haberse formado mediante
la inmigraci6n, lo cual confiere a ésta un estatuto claramente més
favorable que en los paises europeos, que afirman todos ellos estar
ya constitnidos en torno a un idioma, un pueblo, o una revolucién.

En ninguno de los paises europeos existe de jire un procedi-
miento de reclutamiento de poblacidn a la entrada, ni un estatuto
correspondiente de emigrante que desea instalarse definitivamente.
La reagrupacién familiar, en su acepcién europea, no se puede con-
fundir con la preferencia familiar vigente en los pafses de inmigra-
cién de poblamiento. En los paises europeos, la reagrupacién fami-
liar se refiere en primer lugar a la posibilidad, para un trabajador in-
migrante, de llamar a su lado a su familia directa. Por ello, en su
aplicaci6n, la llegada de la familia permanece estrechamente subor-
dinada al derecho al trabajo. Por ofra parte, la admisién en virtud de
la reagrupacién familiar en principio sélo es temporal. El derecho
de asilo otorgado a los refugiados politicos introduce desde luego
una excepcién a este principio europeo, segiin el cual, al cruzar la
frontera, ningiin inmigrante podria pretender instalarse definitiva-
mente en el pais de acogida. Pero a esa categorfa de inmigrantes se
le concedieron cldusulas privilegiadas de acceso al mercado de tra-
bajo, fue en la medida en que se suponia que su estancia no seria

a inscripcion constitucional de las inmigraciones de ins-
talacién definitiva corresponde al articulo 116 de la ley fundamen-
tal alemana, que contempla una especie de ley de regreso para los
descendientes de las minorfas alemanas (Aussiedler, esencialmente
en Europa central y oriental, o a cualquier ciudadano de Alemania
Oriental (Ubersiedler) en los tiempos en que ésta existia atin) (ver
K. Manfrass, OCDE/GD (93)).

Esta oposici6n entre pais de inmigracién de poblamiento y de
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inmigracidn laboral tiene repercusiones considerables en sus res-
pectivos sistemas migratorios, pero conviene relativizarla y enri-
quecerla para evitar simplificaciones someras. En efecto, en la rea-
lidad esta oposicién ya no es tan tajante: los paises de inmigracion
de poblamiento toman en cuenta preocupaciones de politica de
mano de obra. En Australia y en Canad existen sistemas de selec-
cién muy sofisticados, basados en puntos (point system), que tienen
en cuenta la edad, la cualificacién y la movilidad para cualquier in-
migracién que no esté vinculada a la preferencia familiar o a los re-
fugiados (ver V. McMahon, OCDE/GD(93)27; Empleo e
Inmigracién en Canadd, OCDE/GD(93)15 y OCDE/GD(93)24
sobre los sistemas migratorios). Por otra parte, en todos los paises
de inmigracién de poblamiento existen una o varias puertas de en-
trada especiales para los inmigrantes muy cualificados o reclama-
dos por los empresarios. Ademds, algunos paises han creado una
categorfa de inmigrante temporal comparable en muchos aspectos
al vigente en Europa para los temporeros o los permisos de trabajo
anuales en Suiza. También cabe citar los programas “H2" corres-
pondientes a los trabajadores temporales en la agricultura en
Estados Unidos, asf como las categorias de trabajadores temporales
y en précticas en Canadd y Australia.

De forma reciproca, el ejemplo francés desde hace un siglo, asf
como el de los demds paises europeos desde hace treinta afios
muestran que a largo plazo, un porcentaje (entre el 60% y el 70%)
de la migracién intra-europea o trans-mediterrdnea, préximo al de
la migracién trans-ocednica, se instala definitivamente en el pais de
acogida, Los diversos procedimientos de naturalizacién desembo-
can de hecho en el mismo resultado que ¢l acceso a la “carta verde™
(green card) americana. La oposicién entre inmigracitn de pobla-
miento e inmigracién laboral no parece tan tajante.

{Podemos excluir que un pais que tiene un sistema migratorio
fundado exclusivamente en consideraciones de mano de obra de-
semboque en una inmigracién de poblamiento? Desde luego que
no, si consideramos que toda migracién de mano de obra estd lla-
mada a transformarse con el tiempo en inmigracién de poblamiento.
Est4 claro que, a large plazo, toda inmigracién se convierte en un
componente de la poblacién, Pero la tipologia que presentamos aqui
considerard que hay que tener en cuenta esta caracteristica de po-
blamiento cuando existen pruebas tangibles de que unas preocupa-
ciones de poblamiento han llevado a los organismos competentes a
elaborar, aplicar o controlar la politica piblica desde la primera o la
segunda generacion.

Proponemos diferenciar con mayor precisién los sistemas mi-
gratorios de los diversos paises en funcién de su combinacién de un
régimen principal o dominante y de un régimen secundario.
Ademds, hay que introducir un segundo criterio de diferenciacién:
el de la abertura o el cierre institucional a la inmigracién. Algunos
pafses pueden estar oficialmente cerrades, y prever solamente una
categorfa especifica de inmigrantes internacionales. Los criterios
escogidos se refieren, por ejemplo, a una distincién religiosa, como
la ley de regreso de Israel, o a un momento de la historia pasada,
como ilustran las posibilidades de regreso ofrecidas a los ciudada-
nos de los antiguos imperios por Portugal, Espafia, Francia, Paises
Bajos, Italia, o las cldusulas de libre culacién de ciudadanos
miembros de una Comunidad que ha sucedido al Imperio, en el
caso del Reino Unido. Finalmente, la abertura no siempre es paten-
te: algunos paises sostienen implicitamente politicas de importacién
de mano de obra sin por ello reconocerlo necesariamente.

b) Tipologia de los sistemas migratorios y
caracteristicas de sut evolucion
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que podemos poner en evidencia de ese modo. Algunas categorfas
tienen un valor histérico o ideal. Por ejemplo, el régimen “puro” de
inmigracién de poblamiento de inmigracién definitiva, caso n® 1, ne
exclufa que los pafses que responden a ese modelo tomaran en
cuenta preocupaciones de mano de obra, sine que no existia un ré-
gimen de filtrado de los emigrantes libres distinto del ingreso en
tanto que inmigrante definitivo. Por lo tanto, la entrada de las po-
blaciones inmigrantes no estaba subordinada a una colocacién di-
recta de los emigrantes en el mercado de trabajo.

El caso n° 5 es especial. Sélo lo ilustra el ejemplo de Israel,
pese a que este pais también pertenece a los casos n° 4 y n° 6 por el
hecho de disponer de un estatuto de inmigracién de mano de obra
temporal extranjera o de tipo “minorfa étnica” (en el caso de los pa-
lestinos de los territorios ocupados). El caso n® 6 abarca de forma
bastante amplia a todos los paises que, aun no siendo oficialmente
pafses de inmigracion, disponen de una “puerta trasera” para las
inmigraciones laborales. Todos los pafses mediterrdneos de emigra-
cién de la CE que se han convertido en paises de inmigracién entra-
ban en esta categorfa durante los afios 70, antes de los programas de
regularizacion y la adopcién de un estatuto de la inmigracién bajo
presién de la Comisién de la CE. Desde entonces, estos pafses se
asemejan a los casos n° 3 6 4 de regimenes mixtos de los paises de
instalacién duradera. Actualmente, Japdn, que sigue estando cerra-
do, pertenece asimismo a este sistema. Pero esto también se debe a
otro motivo. Ha recibido inmigraciones de mano de obra que datan
de su “pasado colonial” en Corea o en Taiwan y que se han estrati-
ficado en minorfas étnicas. El Reino Unido, que hasta 1971 no se
definia como un pais de inmigracién, sino como pais de acogida de
minorfas procedentes de la Commonwealth (ver M. Fitzgerald,
OCDE/GD(93)31), entraba en esta categoria. En Europa continen-
tal, la norma son los sistemas de migraciones donde el régimen do-
minante es el de la mano de obra. Las preocupaciones relativas al
mercado de trabajo desempefian en ella un papel determinante
desde 1945 y, en el caso de Francia, desde los afios 20.

Dado que el acceso al territorio estd juridicamente subordinado
al estado del mercado de trabajo, el principio de oponibilidad se
aplica a cualquier nuevo ingreso de activo inmigrante. Se ha evoca-
do este principio para justificar el mantenimiento de la suspensién
de la inmigracién de mano de obra, decidida en varios paises euro-
peos de la OCDE a mediados de los afios 70, Conviene diferenciar
los regimenes puros (caso n° 4) de los regimenes mixtos (caso n° 3).
Contrariamente al caso n” 1 de “poblamiento puro”, précticamente
desaparecido hoy en dia, el régimen de “migracion laboral pura”
(caso n°® 4) sigue siendo dominante en la arquitectura formal de las
normativas de Europa occidental, pese a que, con el tiempo, tiende
a evolucionar o derivar hacia el régimen mixto (caso n° 3).

En el caso n® 4, la actividad sin garantia de duracién es el dnico
motivo de ingreso, aparte de los regimenes derogatorios del derecho
de asilo y de la reagrupacion familiar, subordinado este iiltimo a la
actividad del cényuge extranjero con quien desea reunirse el intere-
sado y que impone el cumplimiento de requisitos de alojamiento, El
empleo desempefia el papel fundamental en el sistema de regula-
cion de la residencia y en la seleccidn ejercida a la entrada. Incluso
cuando existen regimenes particulares (por ejemplo, el de los turcos
en Alemania, el de los argelinos en Francia) con respecto al régi-
men comiin de los paises ajenos a la CE, el empleo sigue siendo
siempre el criterio dominante. El estatuto de los inmigrantes no es
pues el de una instalacién definitiva. No es objeto de las garantias
constitucionales aseguradas a los ciudadanos, sino de intervencio-
nes legislativas bastante escasas, y sobre todo, de muchos decretos
de aplicacion y de circulares que definen la prctica administrativa
y sus modalidades de adaptaci6n a nuevas situaciones.

La regulacién de la residencia y del trabajo de los extranjeros

corresponde al Ministerio del Interior y a la intervencién piiblica en
el mercado de trabajo. Sin duda, Suiza es el pafs que mejor ilustra
ese sistema de inmigraciones laborales rotatorias, con sus permisos
de trabajo de corta duracién y sus autorizaciones de temporada (ver
T. Mauron, OCDE/GD(93)26). El trabajador va y viene con fre-
cuencia del pafs de acogida al pais de origen cuya nacionalidad
conserva; las situaciones de reagrupacion familiar no son la norma
y cuando se producen, pueden no representar el indicio de una ins-
talacin definitiva, sino por el contrario una voluntad de acelerar un
ahorro de regreso.

Fundado en la existencia de las migraciones rotatorias alimenta-
das por la “noria”, este sistema de “migraciones con objetivo y du-
racién definidos” corresponde plenamente a la situacién imperante
en ciertos pafses de la OCDE de reciente tradicién migratoria (entre
1960 y 1975). Pero, cuanto mds antigua y rica era la tradicién mi-
gratoria de los paises europeos), menos entraba ficilmente su siste-
ma migratorio en el estrecho molde de un “régimen puro” de inmi-
gracién de mano de obra.

Junto al régimen dominante de una inmigracién que obedece a

imperativos econdmicos a corto plazo (como en el caso n® 4), existe
un régimen secundario dictado por objetivos de poblamiento (como
en el caso n° 2). Puede tratarse de preocupaciones militares o nata-
listas vinculadas a una transicién demogréfica particularmente pre-
coz, a veces combinadas con una éptica mercantilista. En ambos
casos, la fijacién de las familias es un objetivo consciente y delibe-
rado. El régimen de reagrupacién familiar es entonces mucho mds
sistemdtico y menos severo, de hecho y de derecho, que en el siste-
ma citado mds arriba. Un sistema de naturalizacién que nunca es
automdtico pero que funciona para efectivos muy significativos ab-
sorbe gran parte de la poblacidn extranjera, a veces desde la prime-
ra generaci6n. Ese sistema parece constituir un compromiso bastan-
te estable entre el caso n° 2 de los paises de inmigracién y el caso n°
4 de los paises de “trabajadores invitados”. En el primero, la natura-
lizacién no desempeiia el papel selectivo esencial, puesto que la
concesion del visado de instalacion permanente se lleva a cabo
desde la entrada; en el segundo, se supone que la actividad es tem-
_uo_.m_. y las naturalizaciones desempefian un papel mucho menos
importante. Francia parece ilustrar de forma ejemplar el caso n° 3,
Pero los Paises Bajos y Suecia presentan en gran medida las mis-
mas caracteristicas, pese a tener tradiciones politicas diferentes.
Bélgica, por su control territorial del mercado de trabajo, participa
mds bien del sistema de los paises de migraciones de temporada
(caso n°® 4), En cambio, su asimilacién de las segundas generaciones
de inmigrantes, a través de la flexibilizacién de las condiciones de
naturalizacién, la hacen encajar claramente en el caso n® 3.

Cualquier clasificacién es discutible: los pafses constituyen
ilustraciones de esos tipos ideales, pero algunos cambian de un pe-
riodo de su historia a otro. El régimen dominante puede imponerse
con mayor o menor dificultad. En los pafses europeos que fueron
antiguas potencias coloniales sobreviven algunos rastros del sexto
caso de régimen migratorio. En los paises bi-comunitarios (Bélgica,
Canadd), las politicas de inmigracién estdn dominadas por el temor
abrigado por las comunidades minoritarias de que se seleccione a
los entrantes de una forma que reduzca el peso relativo de las co-
munidades minoritarias (ver las garantfas otorgadas al respecto al
Québec por la nueva legislacion canadiense en el documento de
Empleo e Inmigracién en Canadd, OCDE/GD(93)24).

La cuestién mds interesante suscitada por esta parilla es, evi-
dentemente, la de la dindmica de estos sistemas, y partiendo de las
condicicnes de su estabilidad. En virtud del articulo 16 de su cons-
titucién, Alemania no puede negarse a examinar las solicitudes de
asilo de personas que se sientan perseguidas. Esta garantfa del dere-
cho de asilo, principio elaborado en la época de los desplazamien.
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tos demogréficos posteriores a 1945, y aplicada durante la “guerra
frfa” y la division de Alemania, representaba un régimen tanto mds
excepcional por cuanto rompfa con el sistema ordinario de las mi-
graciones internacionales laborales, que corresponden al caso n° 4
de nuestra tipologfa. Una vez concluida la reunificacién alemana y
desmantelados los regimenes comunistas, y efectuado el grueso de
los desplazamientos demogréficos, ha desaparecido el motivo prin-
cipal de inscripci6n constitucional de un derecho a la inmigracién.
De ahi el proyecto de limitar al derecho de asilo para volver al sis-
tema n° 4 “puro”, reabsorbiendo esta anomalia histérica. De todas
formas, este andlisis juridico no debe olvidar la funcién econémica
desempeifiada en el mercado de trabajo por esa brecha constitucio-
nal, que cuestiona nuevamente el cierre para los refugiados no ale-
manes desde noviembre 1973. Por ofra parte, hay que tener en
cuenta las entragdas de personas de origen étnico alemdn, que no son
consideradas inmigrantes, pues adquieren autométicamente la na-
cionalidad alemana en virtud del articulo 116 de la constitucién,
que hace referencia a una concepcién “étnica de la Nacion”.
Paradéjicamente, las necesidades de mano de obra ocasionadas
por el relanzamiento econdmico a partir de 1986 y luego por la reuni-
ficacién después de 1990 se han podido satisfacer gracias a esa ano-
malia del sistema alemdn del estatuto constitucional del derecho de
asilo y gracias a la entrada de alemanes de origen, mds 0 menos un
millén entre 1988 y 1991. Pero la revisidn del derecho de asilo y la
aplicacién de criterios mds severos para juzgar el origen étnico ale-
mén de las personas que lo reivindican equivale a una reduccién de la
abertura, El sistema alemdn tenderd pues a volver a una l6gica de
mano de obra, més préxima al “modelo” correspondiente al caso n° 4.
Sin embargo, otros elementos presentan una evolucién lenta
pero indudable del sistema migratorio alemdn hacia el modelo mixto
(ver K. Manfrass, OCDE/GD(93)16), que corresponde mejor con la
antigtiedad de las migraciones turcas, yugoslavas y griegas. Durante
los afios 70, Alemania ha flexibilizado las condiciones de reagrupa-
cién familiar, y, durante la década siguiente, las de la naturalizaci6n.
La asimilacion demogréfica de las segundas generaciones, espe-
cialmente a nivel lingiifstico, parece orientar a medio plazo al siste-
ma alemén hacia un sistema mixto a la francesa (caso n° 3). La ola
de reacciones xenéfobas sumamente violentas no sélo hacia los so-
licitantes de asilo, sino también a veces hacia inmigrantes instala-
dos en Alemania desde hace mucho, evidencia los peligros de los
sistemas que se presentan como no destinados a integrar a los inmi-
grantes de forma duradera. Por esa razén, el partido Socialista
Alemén (SPD) propuso, a principios de 1993, facilitar las condicio-
nes de naturalizacién y la instauracién de cuotas de inmigrantes
econémicos, a cambio de una reforma del derecho de asilo. Esta
propuesta se inspira en la l6gica del sistema migratorio de los pai-
ses de instalacién duradera, descrita en el caso n° 3, 2
Cabrfa pensar que los paises de Europa occidental (representa-
dos por los modelos n° 3 y n° 4) se encaminan hacia un reconoci-
miento del cardcter de instalacién definitiva (caso n° 2) de los inmi-
grantes internacionales, debido, por una parte, a la antigtiedad de las
olas migratorias existentes en su lerritorio, y por olra parte, al creci-
miento, vertiginoso en Alemania y sustancial en las demds naciones,
de la afluencia de solicitantes de asilo y de refugiados que se salen
del modelo de la inmigracién de mano de obra o ponen a prueba los
dispositivos de filtrado existentes. Otro motivo estructural constitu-
ye la base de la crisis interna de los sistemas que responden al mo-
delo n° 4: dado que la parte fundamental del control de los flujos no
se realizaba corriente arriba, sino en el mercado de trabajo, y luego
mediante el cardcter en gran medida discrecional de las naturaliza-
ciones por decreto, apenas planteaba problemas internos de funcio-
namiento en un perfodo de abundantes efectivos de jévenes primo-
inmigrantes econémicos en una época de coyuntura favorable y de

escasa importancia del niimero de inmigrantes en situacién irregu-
lar. La estrecha conexitn existente entre un funcionamiento de mer-
cado de trabajo por “compuertas” y la intensidad de los flujos queda
bien ilustrada por el caso suizo (ver T. Mauron, OCDE/GD(93)26).
En esos paises, se observan los limites de la fijacién de cupos global
y las regularizaciones indirectas que se llevan a cabo mediante el
deslizamiento del estatuto de temporero al de trabajador anual y per-
manente. Desde 1975, las corrientes de nuevos trabajadores se han
frenado sustancialmente en el Norte de Europa, mientras que por
todas partes, cobran una importancia creciente las entradas en el
mercado de trabajo resultantes de un aumento de la actividad feme-
nina, y de la llegada a la edad activa de los hijos de la primera gene-
racién. El envejecimiento de la inmigracion se acelera.

Encontramos otro ejemplo muy significativo de este fenémeno en
la evolucion del sistema austriaco (ver G. Biffl, OCDE/GD(93)14).
Este pafs, donde la emigracién de ciudadanos hacia Suiza y Alemania
ha desempefiado un papel considerable en el recurso a la inmigra-
ci6n, sélo concedia permisos de trabajo a la empresa, y no a los traba-
jadores. En 1988, el acceso a la tarjeta de trabajo permanente de
cinco afios de duracién se ha vuelto automético para las segundas ge-
neraciones, y su plazo de obtencién para las primeras generaciones se
ha reducido de 8 a 5 afios. Desde 1990, el permiso de trabajo se otor-
ga al trabajador y no a la empresa para un empleo determinado,

Asimismo, en todas partes aumenta la parte automética (declarati-
va) de las naturalizaciones, debido al juego del erecimiento natural de
la poblacién extranjera o de origen extranjero y a los matrimonios
mixtos, ;Se adapta el modelo mixto a la francesa (caso n® 3) a las
transformaciones de la inmigracién en la mayorfa de los paises de la
Comunidad clasificados en el régimen de migraciones laborales? Esa
es una de las cuestiones de fondo més cruciales planteadas por las ten-
tativas de armonizacién del estatuto de los inmigrantes en la CE, y que
condiciona en gran medida las reformas de las politicas migratorias.

Pero jacaso es estable el propio sistema de inmigracion de po-
blamiento (caso n° 2)? La amplitud de las transformaciones del sis-
tema productivo industrial y su impacto sobre la movilidad espa-
cial, las metamorfosis de las corrientes actuales por lo que a su
composicidn étnica y su cualificacién se refiere (sobre todo con el
crecimiento de las comunidades asidticas) ha llevado a los principa-
les pafses de la OCDE clasificados en el caso n° 2 a tomar mis en
cuenta las necesidades inmediatas del mercado de trabajo. En este
sentido, Australia y Canad4 disponen de una experiencia de la inmi-
gracion que podria ser instructiva para los nuevos paises de inmi-
gracion, en especial los del Sur de Europa. La seleccién también in-
cluye un control de la colocacién de la mano de obra inmigrante en

¢l mercado de trabajo (ver McMahon, OCDE/GD(93)27, y Empleo
e Inmigracién en Canadd, OCDE/GD(93)24). La persistencia de las
migraciones clandestinas y la intensificacién de los movimientos de
solicitantes de asilo y de refugiados consolidan esta tendencia.

Estados Unidos han dado un giro sensible al aprobar las sancio-
nes contra las empresas, inspiradas en buena parte en las diversas
experiencias europeas, y como corolario de un programa de legali-
zacién masiva de los inmigrantes en situacién irregular. Por otra
parte, la nueva ley de 1990, que fija las cuotas para los afios 1992-
94 y 95 en adelante, presenta ademds un incremento muy sensible
del nimero global de visados de inmigrantes permanentes, y un au-
mento de las categorias de inmigrantes que no entran en concepto
de preferencia familiar. Las cuotas de inmigracién de mano de obra
se duplicardn o incluso triplicarn para los trabajadores muy cualifi-
cados. No obstante, el peso de la inmigracién familiar sigue siendo
muy determinante, como en el caso de Canadd y de Australia.

Pese a estos pocos acercamientos, la 16gica de los tres grandes
sistemas migratorios (casos n° 2,3y 4) sigue presentando diferen-
cias muy sensibles. Eso ilustraremos ahora en los tres dmbitos fun-
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damentales de las politicas migratorias: la seleccién a la entrada, el
control de la poblacién activa extranjera o de origen extranjero en
el mercado de trabajo, y por iltimo la integracién de la poblacién
extranjera en la sociedad y la ciudad.

2. Interdependencia y resultados de
los sistemas y politicas migratorios

a) Tres modelos diferenciados

Intentemos ahora comparar las politicas migratorias en sus tres
componentes fundamentales: mecanismos de seleccidn, gestién de
la poblaci6n activa introducida, y procedimientos de integracién, en
funcidn de los tres sistemas migratorios que nos interesan: el mode-
lo de poblamiento, el modelo de las migraciones de trabajo tempo-
ral y el medelo de instalacién duradera (casos n° 2, 4 y 3 de la 1abla
1 respectivamente),

Los tres sistemas condicionan de forma distinta el orden de las
secuencias de la politica migratoria en la jerarquia de sus objetivos.
En el sistema de los pafses de inmigracién de poblamiento (caso n®
2), el objetivo de integraci6n precede y determina en gran medida
los procesos de seleccién. La pertenencia a una comunidad (religio-
sa, étnica o nacional, segiin las épocas) ya instalada en el territorio
es el criterio fundamental. La seleccién de activos desempeiia un
papel marginal (Estados Unidos) o muy ponderado por criterios de
edad y cualificacion que garantizan la integracién (como en
Australia y Canadd). La integracion se entiende ante todo como la
de la familia en su sentido mds amplio; es la de una comunidad. Las
preocupaciones de insercion en el mercado de trabajo no se expre-
san por separade de las de la integracién. Son secundarias y deriva-
das. La seleccidn se anuncia a la entrada, donde se concentra el
mayor esfuerzo de control. Esta filosoffa constituye la base de las
politicas migratorias canadiense y australiana. Las estadisticas de
inscripcion anual son precisas y fiables. Una vez introducido, el
emigrante es objeto de escaso control por parte de un Estado de in-
dole generalmente federal, que rara vez interviene en el mercado de
trabajo y que, de hacerlo ocasionalmente, lo hace a titulo general o
en el marco de acciones anti-discriminatorias a beneficio de las mi-
norfas y no de los inmigrantes.

En el sistema de migraciones laborales (caso n° 4), el imperati-
vo de gestién del mercado de trabajo es el factor dominante de la
abertura a la inmigracion, La médula de la politica migratoria estd
constituida por el control de la introduccién del trabajo exégeno. En
la medida en que la mano de obra es extranjera, no tiene derecho a
colocarse libremente en el mercado de trabajo. Sélo entra en fun-
cidén de su condicidn activa o de su vinculacién familiar directa con
un activo, S6lo puede ser activa si se le atribuye un puesto de traba-
jo, un lugar, un sector de actividad, un tipo de actividad. Es coloca-
da administrativamente bajo restriccién legal, mediante permisos de
trabajo y de residencia estrechamente correlacionados, y de dura-
cién limitada. En Austria, hasta 1990 los permisos de trabajo se
otorgaban por cupos regionales, atribuidos por puesto de trabajo y
por empresa. Por lo tanto, se obstaculizaba, por un tiempo variable,
la movilidad espacial, sectorial y profesional (y en especial el acce-
50 4 la categoria de no asalariado) del trabajador inmigrante.

La seleccion de los inmigrantes se lleva a cabo bédsicamente con
ese criterio, Cobra forma de contrato previo. No necesita ser muy
eficaz a la entrada, puesto que es recurrente, bien porque los inmi-
grantes vuelven anual o frecuentemente a su pafs de origen y por
consiguiente vuelven a la casilla de salida del circuito, bien porque
la renovacién de la validez de los permisos de residencia y de traba-

jo permite ejercer un control global con una periodicidad regular

(regularidad de la residencia, del alojamiento y del trabajo). El debi-
litamiento del conirol en el mercado de trabajo es lento y puede lle-
var varios afios. La integracion sélo interviene en tercer lugar, Estd
subordinada a la insercién activa y no conslituye una prioridad real,
aun cuando asi se pretenda. La naturalizacién desempeiia un papel
poco importante para las primeras generaciones. Sélo los hijos de
los matrimonios mixtos acceden libremente al mercado de trabajo.
Este sistema no supone tanto un registro estadistico fiable de los in-
migrantes a la entrada, como una gestién administrativa local, sec-
torial del empleo a nivel global. Asf pues, en el “modelo” alemén,
existe una gran correlacién entre los empleos ocupados y los niveles
de cualificacién exigidos: la gestién de la mano de obra es objeto de
una atencién especial, tanto a nivel de la formacién profesional
como al de las diversas formas de cogesti6n (tripartita: Estado, sin-
dicatos y patronal). Dado que el conjunto de los asalariados (nacio-
nales y extranjeros) estd sometido al mismo tipo de gestion, el siste-
ma de control de los extranjeros se hace a través de redes finas. En
principio, la aplicacién de las normas es homogénea.

El tercer modelo (caso n° 3), que concierne sobre todo a
Francia, parece hallarse a medio camino entre las secuencias opues-
tas que acabamos de diferenciar. El control en el mercado de traba-
jo a través de los permisos de trabajo y de residencia, y la segmen-
tacién del mercado de trabajo son formalmente iguales que los del
caso n° 4, pero la normativa es a menudo ad hoc. No existe o no se
aplica realmente para el conjunto de los asalariados, y las preocupa-
ciones de integracion de la poblacién extranjera modifican sustan-
cialmente el contenido del control ejercido. El procedimiento de se-
leccidn, por ejemplo, yuxtapone a la introduccién bajo contrato pre-
vio (nominative o anénimo en el caso francés), la regularizacién del
ingreso @ posteriori, tanto para los activos como para sus familia-
res; la renovacién de los permisos de residencia y de trabajo es més
flexible, tanto por dejar terreno libre a la adaptacién de la adminis-
tracién a las condiciones locales del mercado de trabajo, como por-
que el control ejercido por la administracién en el mercado de tra-
bajo tradicionalmente es menos intenso que en el modelo de migra-
ciones laborales (caso n® 4); en Francia, la expulsién de extranjeros
menores o de padres de menores que se han vuelto franceses se ha
vuelto imposible desde 1991, Por iltimo, la impertancia de las na-
turalizaciones desde las primeras generaciones suprime las barreras
segmentarias en plazos de entre 5 y 15 afios. El papel del jus soli
francés es un ejemplo de ese mecanismo. Las caracterfsticas funda-
mentales de las politicas migratorias en este tipo de sistema son la
intervencidn de un procedimiento de regularizacién a pesteriori a
todos los niveles, y la importancia de las naturalizaciones. Se obje-
tard que ese sistema funciona mal desde la suspensién de las intro-
ducciones de activos, y que los procedimientos de las regularizacio-
nes institucionales parecen haber sido suprimidos.

Nos acercarfamos pues al sistema de inmigracién de mano de
obra. Es exacto que el abandono, a partir de 1974, de las regulariza-
ciones efectuadas habitualmente cada afio para los activos y, desde
1984, para los familiares, hace que en principio, los procedimientos de
regularizaciones se hayan vuelto excepcionales. Pero en realidad se
produjeron regularizaciones en 1974, 1979, 1981-82 y 1991, es decir
con bastante frecuencia. En relacién con la disminucién de las corrien-
tes de entradas de trabajadores permanentes, en comparacién con las
entradas entre 1965 y 1974, estas regularizaciones desempefian en
parte la funcién que tenian las regularizaciones autométicas cuando
las corrientes eran mucho més importantes. Por otro lado, a partir de
1984, en Francia, las condiciones para recibir la tarjeta de residencia
de 10 afios de validez, renovable de pleno derecho y para todas las
profesiones, se han facilitado y extendido considerablemente. Aunque
este modelo mixto parece ampliamente equiparable a nivel formal con
el régimen del sistema de migraciones laborales, sin embargo los obje-
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tivos de integraci6n y poblamiento inciden en los mecanismos de con-
trol por el mercado de trabajo, en un sentido que asemeja este modelo
al primer sistema examinado (caso n° 2, en la tabla 1),

b) Los modelos a prueba de las politicas

Ningin pais que entre visiblemente en uno de los tres sistemas res-
ponde perfectamente al modelo tipo donde lo hemos clasificado. No se
trata solamente de la desviacién normal existente entre la estilizacion y
la realidad singular. En realidad, se trata de las respuestas aportadas a
las perturbaciones y los desequilibrios que han afectado a cada uno de
estos regimenes. En representacion de los tres modelos, tomemos tres
paises: Estados Unidos, Alemania, y Francia. Constatamos en cada
uno de ellos una alteracién de dichos sistemas, de tal modo que cada
sistema parece alterado o desnaturalizado en diversos grados.

En efecto, sea cual sea su sistema, los paises de inmigracién de
la OCDE se enfrentan desde principios de los 80 con la misma serie
de problemas: por una parte, la intensificacién de la incitacién a in-
migrar a escala mundial, tanto en el Sur como en el Este, y por otra,
una disminucién de las capacidades de absorci6n de las corrientes
de mano de obra debido a la aparicion del sub-empleo estructural,
de una redistribucién de los principales centros de gravedad de las
zonas industriales, y de una disminuci6n de las tasas de crecimien-
to. Esta intensificacion se ha manifestado de forma distinta en cada
sistema migratorio, pero se ha materializado en dos problemas gra-
ves: el de los solicitantes de asilo y los refugiados y el de los inmi-
grantes en situacioén irregular.

En una situacién de desequilibrio econémico y demogrifico
entre pafses desarrollados y paises en desarrollo, los candidatos a la
emigracién intentan recurrir a todos los canales institucionales pre-
vistos por un sistema determinado. Las capacidades de controlar glo-
balmente a los candidatos a la entrada, y de absorberlos a través de
los canales exi sin d alizar dichos les son mayores
en el sistema de poblamiento que en el sistema de las migraciones
laborales. El sistema de instalacién duradera (caso n° 3) se sitia
entre ambos, debido, sobre todo, a las posibilidades ofrecidas por las
regularizaciones. En los sistemas de inmigracion laboral, en efecto,
una vez aplicada la suspensi6n de los ingresos a través del canal
principal, los candidatos recurren més de lo normal a las posibilida-
des ofrecidas en concepto de reagrupacion familiar (de ahf las tenta-
tivas de limitar esta Gltima a los inactivos) y de solicitudes de asilo.

En un régimen ordinario de intensas entradas de activos, las
afluencias de solicitantes de asilo y de refugiados son marginales, y
los dispositivos de asistencia permiten asegurar el mantenimiento
fuera del mercado de trabajo reglamentado de esos emigrantes “ati-
picos” durante el periodo de instruccién de su expediente. Los com-
plementos de ingresos que consiguen éstos con pequefias activida-
des no son susceptibles de modificar sustancialmente el régimen
general. Pero si la corriente de solicitantes de asilo se incrementa
considerablemente, la cosa cambia. Ya no es posible financiar con
fondos piiblicos el mantenimiento de estos solicitantes de asilo,
fuera del mercado de trabajo ordinario para los extranjeros. As{
pues, en Alemania, los efectivos de solicitantes de asilo y de refu-
giados son considerables, y se calcula que la carga financiera para
el Estado y las administraciones locales asciende a una suma global
de entre 7.000 y 35.000 millones de marcos al afio (ver K.
Manfrass, OCDE/GD(93)16). Ademis, la degradacion macroeconé-
mica del mercado del empleo, que fomenta la aparicién de formas
de trabajo precario, las penurias sectoriales de mano de obra, el de-
sarrollo de la economia sumergida en los paises industrializados,
ofrecen a eslos solicitantes de asilo posibilidades de transformarse
en inmigrantes clandestinos. Al mismo tiempo, y cosa que no ocu-
rrfa en el mercado segmentado y reglamentado, aparecen como
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competidores potenciales de los sectores del trabajo nacional mds
afectados por el paro. La soluci6n a esta tensién es o una reaperiura
del canal de los ingresos de activos, y por tanto la vuelta al modo de
funcionamiento anterior, o bien regularizaciones y naturalizaciones
importantes, soluciones que hacen derivar al sistema correspondien-
te del caso n° 4 al sistema de inmigracién de instalacion duradera
(caso n°® 3). Pero en un sistema de migraciones de trabajo temporal,
la cuestién de la integracion en realidad no se plantea. La no inte-
gracion a largo plazo de la poblacién extranjera es una garantia de
la aceptacion por parte de la poblacién autéctona de convivir con
extranjeros que no son sus competidores directos en el mismo mer-
cado de trabajo. Desde luego, Alemania ha flexibilizado las condi-
ciones de naturalizacién para los jévenes que llevan 8 afios resi-
diendo en el pafs, y para quienes llevan 15 afios residiendo en €,
pero aunque estas naturalizaciones constituyen una ruptura con res-
pecto al sistema de inmigraciones temporales, de momento no se
espera que desempefien un papel determinante.

Los paises donde predomina el sistema de inmigracidn de insta-
lacién duradera han experimentado idénticas dificultades imputa-
bles a la importancia formal otorgada a la situacién del mercado del
empleo y al sistema de los permisos de trabajo. La persistencia del
cierre oficial a entradas de nuevos activos y el blogueo de los pro-
cedimientos de regularizacién han provocado que los inmigrantes
recurran a otros canales disponibles, los de las entradas como turis-
tas, solicitantes de asilo, familiares o estudiantes. Pero la direccién
dominante de las politicas migratorias, independientemente de sus
orientaciones politicas, ha reflejado la indole mixia del régimen mi-
gratorio. Por un lado, una légica integracionista y de poblamiento
ha intentado simplificar los sistemas de tarjeta de residencia y de
trabajo instaurando un acceso mds fécil al trabajo elegido libremen-
te, asi como a las naturalizaciones, y procediendo varias veces a re-
gularizaciones importantes de los inmigrantes en situacién irregu-
lar. Por otro lado, una l6gica de los flujos y de control del mercado
de trabajo ha llevado a abandonar el cardcter casi automdtico de las
regularizaciones, y a convertirlas en un procedimiento excepcional.
Por otra parte, el intento de estrechar los vinculos entre la reagrupa-
cién familiar y la actividad del cényuge es fruto de esa misma 16gi-
ca. Lo mismo ocurre con la decisién tomada en Francia en 1991, de
suprimir, para los solicitantes de asilo, el acceso libre al mercado de
trabajo durante el periodo de instruccién de su expediente. Todas
estas medidas son fruto de una légica coherente con el sistema de
las inmigraciones temporales correspondiente al caso n° 4.

¢) ¢ Hacia una crisis de los modelos dominantes? .

Los factores que han fomentado la adopcidn de este tipo de me-
didas - a falta de una aplicacién siempre estricta y eficaz - no son
fruto de una ausencia de modelo de integracion, como en el sistema
de inmigracién laboral, sino de una crisis especifica del modelo de
asimilacién individual, En un sistema de integracion, del cual
Francia constituye casi el ejemplo ideal, el objetivo de absorcién de
poblacién resulta compatible con el marco formal de inmigracién
temporal de mano de obra debido a la importancia de las naturaliza-
ciones y regularizaciones por una parte, pero también debido a la
fuerte coherencia del modelo cultural en el pasado. El emigrante
pasa por una criba de unos quince afios de régimen de migracién la-
boral, a menudo atenuado en comparacién con el régimen de los pa-
fses de inmigracion temporal, pero al cabo de ese plazo (y a veces
antes), en caso de naturalizacion se le ofrece un acceso sin restric-
ciones al conjunto de las funciones civicas y politicas. No existe un
procedimiento de integracién intermedio, como por ejemplo el de-
recho al voto a nivel local. Pero si este marco cultural se desmoro-
na, en especial porque la democratizacién de la instruccién hace




que la homogeneizacién resulte mds diffcil que para una élite res-
tringida, o porque el pluralismo religioso encaja mal con la concep-
ci6n de laicismo que ha imperado hasta entonces, el declive del mo-
delo asimilador se vive como una crisis de identidad.

La coyuntura histérica de unificacién comunitaria europea re-
fuerza esta crisis de los modelos de integracién mono-cultural. Se
percibe que la inmigracién de una poblacién extranjera modifica la
identidad de la Nacién. Se ejercen presiones “de identidad” o “na-
cionalistas” (en Estados Unidos, que también ha sufrido los emba-
tes recurrentes de esas tendencias a lo largo de su historia, diriamos
“nativistas™) para reclamar la restriccién del acceso a las naturaliza-
ciones, o medidas de regreso totalmente irrealistas (tanto a nivel
econdmico, por su impacto en el empleo, como en el plano de un
Estado de Derecho que rechaza las soluciones autoritarias). A me-
nudo, las autoridades se sienten tentadas de conceder prendas apa-
rentes a la opinién piblica reafirmando una severidad acrecentada,
siguiendo una légica de control de las corrientes. Esta solucién de
compromiso s6lo es aparente, pues mina las capacidades de adapta-
cidn flexible que confieren una gran ventaja al sistema mixto (caso
n°® 3) comparado con el de las migraciones laborales temporales.

Aungue la légica de un sistema siempre es mds fuerte que las
politicas migratorias, que no pueden actuar mucho tiempo eficaz-
mente a contra-corriente, el hecho de volver mds precaria la situa-
cion del solicitante de asilo sometiéndolo al régimen ordinario de
ingresos regulares de nuevos trabajadores extranjeros sélo reducird
marginalmente el mimero de aspirantes a esa puerta de entrada.
Pero cualquier afluencia brutal de personas desplazadas, como ya
ha ocurrido en Europa Occidental con la fragmentacion de la anti-
gua Yugoslavia, podrfa volver a poner en tela de juicio los efectos
de dichas restricciones. Por otra parte, existe el riesgo de que el nii-
mero de clandestinos aumente otro tanto, pues los solicitantes de
asilo desestimados no son sistemdticamente repatriados. Esos clan-
destinos alimentardn los segmentos mds desfavorecidos del merca-
do de trabajo. Ese mecanismo, que ya se ha producido en Austria, a
partir del momento en que los solicitantes de asilo ya no se limita-
ban a transitar por dicho pais, sino que se quedaban en él, ha lleva-
do a las autoridades a autorizar el acceso al mercado de trabajo re-
gular a los solicitantes de asilo (ver G. Biffl, OCDE/GD(93)14).

Reforzar el cardcter liberal de las naturalizaciones, y favorecer
la participacién politica a nivel local son soluciones que concuerdan
mucho mejor con la l6gica de este tipo de sistema. Algunos pafses
han tomado medidas que van en ese sentido, en especial los Paises
Bajos, Suecia, y el Reino Unido. Pero como tienen un régimen de
ingreso directa y formalmente subordinado a la situacién del merca-
do de trabajo, salve las excepciones humanitarias de los refugiados,
el conjunto de pafses que tienen un sistema de instalacién duradera
no reconocen suficientemente la indudable dimensién de pobla-
miento que reviste la inmigracion,

1 Quiere decir esto que los paises de inmigracién definitiva (caso
n° 2) no sufren tensiones y no han desarrollado politicas migratorias,
replantedndose el equilibrio intemo de su sistema? No. Pero, global-
mente, y por varios motivos, ese régimen ha resistido mejor los desa-
fios de las migraciones actuales. El sistema de inmigracién de pobla-
cién sigue siendo un sistema abierto, la puerta de entrada principal
no estd cerrada. Por lo tanto, resulta més fécil canalizar la presién en
un régimen de abertura, pues la mayor parte de los paises que entran
en ese modelo tienen una larga tradicién de politica confrontada a
corrientes muy importantes. Dado que los pardmetros fundamentales
de la admisién no estdn estrechamente vinculados a la situacion del
mercado de trabajo en su conjunto, la degradacion cualitativa del
mercado de trabajo no ha producido finalmente efectos restrictivos.

En cuanto a la instauracién de cuotas suplementarias para las
personas desplazadas, que huyen de un régimen comunista, de una
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dictadura, o de las guerras civiles, no ha creado los mismos proble-
mas que en Europa. Los refugiados que gozan de la entrada dentro
de los limites de las cuotas previstas reciben el mismo estatus que
los demds titulares de permisos de inmigracién definitiva. Por otra
parte, existe una cierta flexibilidad de acogida de los refugiados por
parle de organismos privados, o incluso familias, en Canadd, por
ejemplo (ver Empleo e Inmigracién en Canadd, OCDE/GD(93)29).

El iiltimo elemento que diferencia el sistema de inmigracién de
poblamiento de los dos iiltimos, es que la politica migratoria es ab-
jeto de largos debates recurrentes, y de un control parlamentario
muy profundo. Las posiciones “nativistas” de proteccién del inglés
como idioma oficial o proteccionistas del empleo nacional han sido
abjeto de amplias discusiones, y de auditorias de expertos y de re-
presentantes de las organizaciones socio-profesionales.

Sin embargo, pese a la importancia de la abertura definida cla-
ramente por las cuotas globales anunciadas de antemano, la deman-
da emanada de emigrantes econdmicos o de refugiados ha sido tan
fuerte, que estos pafses, al igual que los de otros sistemas, hacen
frente a una nueva ola de inmigracién clandestina desde hace casi
quince afios. No es casual que los mayores contingentes de inmi-
grantes en situacion irregular estén concentrados a orillas de la
frontera terrestre y maritima de Estados Unidos con México y la
Cuenca del Caribe, La presencia de estas corrientes de inmigracién
incontrolada ha suscitado controversias sobre su efecto en el merca-
do de trabajo. ;Deprimen el nivel de salarios de los oriundos, y en
especial de las minorfas? ;Se producen a expensas de la creacién de
empleos para los autéctonos? jQué efectos surten sobre el gasto pii-
blico, comparados con las transferencias sociales que reciben? Son
preguntas que ya se plantearon con respecto a la inmigracion legal.
Las autoridades americanas han optado por criterios de legislacién
que tienden a la amnistia para los ilegales, nes, para acceder a
la categorfa de trabajador permanente s6lo deberdn probar la conti-
nuidad de su presencia en territorio americano, y no la ocupacion de
un empleo estable o la posesi6én de un contrato de trabajo. Con ello
se mantuvieron fieles a la 16gica del modelo de instalacién definiti-
va en el cual los inmigrantes permanentes obtienen de una vez por
todas la autorizaci6n a trabajar en Estados Unidos como cualquier
ciudadano del pais. Los inmigrantes temporales no han sido autori-
zados a trabajar, excepto algunas categorfas. Pero el nimero de
eslos 1iltimos aumenta afio tras afio y, en el caso de Canadd y de
Australia, aporta una gran flexibilidad al mercado de trabajo.

La introduccién de sanciones a los empresarios, que fue objeto
de una larga controversia, corresponde a una 16gica mds europea,
aunque su forma sea la de la aplicacién de las normas federales
sobre los salarios, las condiciones de trabajo y 1a ausencia de discri-
minacién. En efecto, la IRCA de 1986 instaura para los empresarios
el delito de contratacién de trabajadores en situacién irregular. Se
han creado sanciones conira los empresarios, que ahora estén obliga-
dos a rellenar un formulario de contratacién especifico para los tra-
bajadores inmigrantes, tras haber comprobado si estdn autorizados a
trabajar. Esta iiltima cldusula, que renueva constantemente el control
sobre el inmigrante después de cruzar la frontera y se lleva a cabo en
el seno de la empresa, era doblemente contraria a la 16gica liberal
del sistema americano. Los empresarios se quejaban de tener que de-
sempefiar una labor policial. La ley estd estrechamente vigilada por
las minorfas hispanas, que temen el efecto discriminatorio que podri-
an sufrir. La Immigration Act del 29 de noviembre de 1990 ha elimi-
nado, en principio, esta obligacién de comprobacién de la regulari-
dad de los papeles, con excepcién de las organizaciones agricolas y
los empresarios agricolas (ver J. Fraser, OCDE/GD(93)22).

Hasta ahora, la aplicacién de la ley ha resultado decepcionante;
al parecer més del 40% de las empresas siguen sin estar en regla, en
especial las pequefias empresas, que son precisamente las que més
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recurrian al empleo de ilegales. En cuanto a las esperanzas del
Congreso de lograr que las empresas elevaran sustancialmente el
salario de los empleos otorgados a los inmigrantes regularizados y
de eliminar la inmigraci6n ilegal, han resultado ser demasiado opti-
mistas. Ademds, tratar de eliminar a los clandestinos de forma bas-
tante similar a la experiencia europea en el marco del sistema de in-
migracién de poblamiento constitufa un objetivo dificilmente alcan-
zable, vista la escasa eficacia de ese tipo de legislacién en Europa,
debido sobre todo a la extensién de la sub-contratacién y al desarro-
llo de la economia sumergida.

Al igual que en Europa, el imperativo de crear empleo (incluso
recurriendo a migraciones clandestinas) parece ser mds poderoso que
el imperativo de control o que la proteccién del empleo nacional.
Ademds, una parte importante de los ilegales (sobre todo hispanos),
incluidas familias instaladas desde hace afios en Estados Unidos, fi-
guran en las listas de espera de varios aflos de las,categorias no prio-
ritarias de la preferencia familiar. Esos ilegales se adelantan a su
turno, lo cual les permite, entre otras cosas, ir aprendiendo inglés. En
cierto modo, el procedimiento ordinario y legal de la inmigracién por
preferencia familiar estd funcionando como una regularizacién cons-
tante de una parte de los inmigrantes que ya estén instalados.

Recientemente, los paises de inmigracién definitiva, y muy es-
pecialmente los Estados Unidos, han procurado desarrollar una poli-
lica de prospeccién de mano de obra cualificada, para colmar las pe-
nurias sectoriales. Dentro de los limites de las cuotas, junto a las pre-
ferencias familiares, han introducido o reforzado vacantes para tra-
bajadores especiales, o particularmente cualificados. El aspecto eu-
ropeo de la ley reside en el hecho de que establece una comproba-
ci6n previa para asegurarse de que no hay trabajadores nacionales
disponibles para esos empleos. ;Cémo llevar a cabo concretamente
esa comprobacién? La experiencia europea demuestra que con fre-
cuencia es mds tedrica que préctica. Pero al mismo tiempo, el siste-
ma de inmigracién definitiva conserva ciertos derechos, pues algu-
nas de las personas admitidas a titulo especial por motivo de trabajo
podrdn convertirse al cabo de cuatro afios de residencia en inmigran-
tes permanentes, y obtener la autorizacién para traerse a su familia.

El debate sobre el acceso de los clandestinos al sistema de protec-
cién social y su coste para las colectividades locales y federales en
Estados Unidos refleja en cierta medida las mismas tensiones del mo-
delo ante la tentaci6n de las soluciones europeas. A algunos les podrd
parecer que un control centralizado de los beneficiarios de las presta-
ciones, y una comprobacién informdtica de las afiliaciones a la segu-
ridad es la clave del control de los clandestinos fuera de las empresas.
La generalizacién de la cobertura social al conjunto de los america-
nos seguramente inducird una homogeneizacién de los procedimien-
tos de afiliacién, pero existe la posibilidad de que la centralizacion de
los datos relativos a los inmigrantes permanentes se perciba como un
control intolerable y contrario a las libertades constitucionales.

La tabla 3 recapitula los resultados y las caracteristicas princi-
pales de los tres componentes de la politica migratoria en funcién
de los tres tipos de sistemas migratorios.

Conclusiéon

Ventajas e inconvenientes de los principales sistemas
migratorios examinados

Hemos intentado demostrar que la l6gica especifica de los tres
grandes sistemas migratorios en los que se podia dividir a los paises
de la OCDE se ha mantenido coherente pese a las inflexiones sensi-
bles de sus respectivas politicas en funcién de la coyuntura mun-
dial, caracterizada por una aceleracién de las corrientes de entrada
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de mano de obra corriente y la reagrupacién familiar, asi como de
la afluencia de solicitantes de asilo, y por una sensible intensifica-
ci6n de la inmigracién de mano de obra altamente cualificada.

Cada uno de estos sistemas liene ventajas e inconvenientes con
frecuencia opuestos, cosa que vuelve en gran parte ilusorias las es-
trategias consistentes en querer acumular los aspectos positivos de
cada uno de ellos sin tener que asumir por ello sus inconvenientes.
Asf pues, el sistema de inmigracién de poblamiento presenta un ca-
récter globalizador, una estabilidad a largo plazo y una flexibilidad
en la absorcién de las inflexiones de las grandes tendencias que
afectan al fenémeno migratorio a escala mundial. Sus caracteristicas
le permiten situarse en el “término” del trayecto migratorio, posicién
més comoda que la de los paises “etapa” o “trampolin”. La experien-
cia mds que centenaria de las migraciones y su aspecto constitucio-
nal confieren a las polfticas migratorias una claridad, una legitimi-
dad y un cardcter mds democrtico que en los paises de instalacién
duradera (caso n° 3) o de inmigraciones de mano de obra (caso n® 4).
En estos iltimos, la politica migratoria corresponde mds a la autori-
dad administrativa del Estado o a los agentes sociales (para el caso
de Austria, ver G. Biffl, OCDE/GD(93)14) que al poder legislativo.

La eficacia a largo plazo de los sistemas de migraciones de po-
blamiento tiene evidentemente la contrapartida de una gran inercia
de los procesos de decisién. Por lo general, la modificacion de las
leyes que rigen la inmigraci6n se prolonga durante varias legislaturas
y es motivo de debates casi constitucionales. El contra-poder de los
grupos de presién, y en especial de las minorfas y de las comunida-
des previamente constituidas, filtra cualquier objetivo coyuntural de
mano de obra, Las rdpidas transformaciones del mercado de trabajo
y las inversiones del ciclo econémico no pueden ser objeto de ajustes
inmediatos de la politica migratoria. La mayor parte de las corrientes
de entradas estdn constituidas por cényuges y miembros de familias
reclamados, o por nuevos inmigrantes apadrinados, y resultan dificil-
mente modulables cuantitativa o cualitativamente a corto plazo.

En caso de excedente importante de la oferta internacional de
candidatos, la objetividad y la precisién de los métodos de selec-
cién de las categorias de inmigrantes sujetas a cuotas o condiciones
crean listas de espera de varios afios que alimentan la inmigracién
clandestina. Hace poco, Australia ha intentado responder a esta difi-
cultad desdoblando el procedimiento de seleccidn entre, por una
parte, una admisibilidad que permite acceder a una reserva utiliza-
ble en caso de vacantes no cubiertas por las cuotas de las diversas
categorfas y, por otra parte, una admisién definitiva (ver V.
McMahon, OCDE/GD(93)27).

Cabe ser escéptico sobre la posibilidad de los sistemas de pobla-
miento de conseguir una colocacién administrativa muy controlada
de la mano de obra en el mercado de trabajo. Canadd y Australia,
que presentan ambiciosos programas en este dmbito, tropiezan con
dificultades resuliantes de las diversas formas de movilidad geogréfi-
ca y sectorial, e incluso de una re-emigracién hacia Estados Unidos.
En cambio, los éxitos de las politicas de integracién pueden basarse
en gran medida en los intermediarios comunitarios, en el régimen
muy liberal de acceso a los derechos civiles y politicos y en la fuerte
movilidad ascendente, sancionada por el éxito econdmico. Ya sean
mono-culturales (Australia, Estados Unidos) o bi-culturales (Canadd)
(Ver Empleo e Inmigracién en Canadd, OCDE/GD(93)24}), los mo-
delos de integracion de los paises de poblamiento parecen responder
menos a un contenido explicito que a la participacién de los recién
llegados en la construccién de paises “nuevos”.

Por el contrario, los sistemas de migraciones laborales presen-
tan la ventaja de poder responder rdpidamente y de forma selectiva
a los cambios de la coyuntura econdmica y a tensiones sectoriales
en el mercado del empleo. Las consideraciones de integracién sélo
obstaculizan de forma secundaria la renegociacién de acuerdos de
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mano de obra, y la modificacién de la normativa que rige el régi-
men de los permisos de trabajo temporales. Contrariamente al régi-
men de inmigracién de poblamiento con seleccién en funcién de
criterios previos, la oponibilidad del empleo a nivel global o micro-
econdmico no garantiza al candidato ningtin lugar en una lista de
espera

Las incitaciones al regreso y los obstdculos a la reagrupacidn
familiar pueden instaurarse tan libremente como las reanudaciones
de flujos. Bl cardeter recurrente de las renovaciones de los permisos
de trabajo y de residencia permite un control directo y local de los
emigrantes y de la poblacién. La sencillez de la légica de la inter-
vencién administrativa -que parece estar a resguardo de los conflic-
tos de competencia entre los diversos ministerios- su eficacia a
corto plazo, el cardcter limitado de los aspectos derogatorios del es-
tatuto inferiorizado de los inmigrantes comparado con el estatuto
ordinario de los demés asalariados o activos, parecen proporcionar
a los gobiernos unos grados de libertad que no estdn dispuestos a
abandonar. Los defectos de este sistema estdn claros: mientras ase-
gura al inmigrante de primera generacion un répido enriquecimien-
to, preservando al mismo tiempo su autonomia cultural en una con-
vivencia desigual pero provisional, se consolidan sus aspectos auto-
ritarios, especialmente la exclusion politica y civica que genera. En
cambio, cuando el crecimiento econémico se agota, cuando las
perspectivas de regreso al pais de origen disminuyen sensiblemente,
cuando la duraci6n de la estancia aumenta y aparecen las segundas
generaciones, el modelo adquiere una inestabilidad estructural. En
una democracia liberal, tiende a evolucionar hacia el caso n® 3, el
de un régimen mixto de instalacién duradera. Los propios princi-
pios de las democracias representativas emprenden la reabsorcién
progresiva de la anomalfa derogatoria representada por el estatuto
de inmigrante temporal, tanto en ¢l mercado de trabajo como en la
sociedad, tanto mds por cuanto hay buenos motivos para pensar que
la inferiorizacion juridica de los inmigrantes de la primera genera-
cién, si se prolonga, contribuye a la constitucién de minorias en las
generaciones signientes.

A nivel de la gestion del mercado de trabajo, el sistema de las
migraciones temporales presenta un gran inconveniente: en caso de
aminoracién muy sensible de los flujos, ya sélo puede elegir entre
desaparecer, evolucionando hacia un mercado de trabajo sin ningiin
tipo de discriminacion entre los inmigrantes y los demds activos, o
reforzar la segmentacién del mercado. De hecho, esta doble evolu-
cién se ha observado claramente en Europa occidental; por una parte
se simplifican y liberalizan los permisos de trabajo y de residencia,
pero por otra parte, los clandestinos no regularizados (incluidos los
solicitantes de asilo rechazados y no expulsados) se encuentran blo-
queados en mercados ain més segmentados que antes de 1975. Por
lo tanto, los resultados de los sistemas de inmigracién laboral son
muy inferiores por lo que a la integracién se refiere. Las politicas
que intervienen en este marco se encuentran a menudo en vilo,

Resulta mds dificil hacer el balance del sistema de inmigracién
de instalacién duradera (caso n° 3). jLe permite su cardcter mixto
beneficiarse de las ventajas de los otros dos sistemas sin sufrir sus
inconvenientes?

En efecto, las politicas que se inscriben en este sistema parecen
gozar de un alto grado de libertad respecto a las diversas dosifica-
ciones posibles de las preocupaciones de mano de obra y las de po-
blamiento, o incluso otras mds geo-estratégicas. Si el sistema de po-
blamiento se caracteriza por su estabilidad, y el de las inmigracio-
nes laborales por su inestabilidad estructural, el régimen de inmi-
gracién de instalacion duradera, pese a experimentar cierta flota-
cién, tiene la ventaja de adaptarse a las perturbaciones y de recobrar
un equilibrio corrigiendo su trayectoria y reorientando su politica
con frecuencia.
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La dispersién de las competencias entre los diversos érganos
administrativos del Estado, y la pluralidad de las racionalidades -a
veces contradictorias- que las animan, son elementos necesarios
para la decisién, que aparece como una resultante. Este sistema
también tiene la ventaja de constituir el punto de llegada de las deri-
vas inestables de los sistemas de migraciones de mane de obra.

El cardcter mixto tiene su reverso: a diferencia de los dos siste-
mas anteriores, que eran claros, resulta complejo, susceptible de
una doble lectura en cada etapa. Por otra parte, suscita miltiples re-
servas mentales por parte de sus actores. Ademds, se presta poco a
un debate piiblico france que desembogque en decisiones, y ain
menos a la adhesién explicita por parte de los inmigrantes. La cues-
ti6n de las naturalizaciones y de la reforma del Cédigo de la nacio-
nalidad en Francia es buen ejemplo de ello. No obstante, las virtu-
des integradoras del sistema de inmigracién de instalacion duradera
en un marco cultural bastante homogénco son fuertes, sin expresar-
se por ello de forma tan “ingenua” y eficaz como en el modelo de
las inmigraciones de poblamiento. Los mayores defectos del siste-
ma de inmigracién de instalacién duradera corresponden a la vez a
los dos modelos anteriores (casos n° 2 y n° 4). Comparte con el mo-
delo de poblamiento una cierta inercia de reaccién a las inflexiones
coyunturales y la dificultad para luchar contra la inmigracioén clan-
destinas, Al igual que el modelo de inmigraciones laborales, estd
expuesto a los riesgos de exclusion de las segundas generaciones y
a su transformacién en minorias étnicas. En efecto, al igual que
éste, corre el riesgo de acentuar la segmentacin de una parte de la
inmigracién, Esas son las principales ventajas y desventajas de los
tres sistemas descritos.

Perspectivas de evolucidn de los sistemas
y politicas migratorios

Las politicas de los pafses con un sistema migratorio de pobla-
miento seguirdn intentando mejorar su velocidad de reaccion a las
transformaciones del mercado de trabajo, tropezando no obstante
con dos limites muy fuertes. E] primero reside en ¢l papel funda-
mental de las migraciones de cardcter familiar, que es muy diffcil
controlar como una variable del mercado de trabajo (ver G. Jasso y
M.R. Rosenzweig, OCDE/GD(93)28), sin cuestionar el propio prin-
cipio de la inmigracién de poblamiento. El segundo resulta de la
presion geo-estratégica de las relaciones internacionales, de cuyas
corrientes de refugiados no son mds que una de sus formas de ex-
presién. Canadd, Estados Unidos y Australia siguen siendo paises
de acogida. La abertura es objeto de un amplio consenso.

La situacion de los pafses europeos correspondientes a los otros
dos modelos es muy distinta. A los paises con una tradicién de in-
migracién de mano de obra (caso n® 4) les afecta la inestabilidad de
su sistema, que con el tiempo tiende a evolucionar hacia el modelo
de instalacién duradera (caso n® 3). Esta transicidn, que habrfa podi-
do desarrollarse suavemente en un marco nacional, sin embargo se
tiene que realizar en un contexto doblemente perturbado de amino-
racién econémica persistente y de trastornos polfticos y geo-estraté-
gicos sin precedentes desde 1945.

Las relaciones entre Europa, el Sur y el Este s han transforma-
do completamente, y las peripecias de la unificacién europea modi-
fican profundamente los instrumentos y el marco nacional dentro
del cual se idearon y aplicaron las politicas migratorias.
Evidentemente, las transformaciones que se producirdn en
Alemania serén decisivas, no sélo debido al peso de dicho pafs en
la CE, sino también por su carécter representativo de los problemas
que afectan al conjunto de pafses de inmigracion de mano de obra.
;Cudles son las inflexiones previsibles en la evolucién de las politi-
cas migratorias? Probablemente, una mayor liberalizacion del acce-
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s0 a la naturalizacion, y una politica de integracidn cultural y lin-
giifstica mucho mds activa.

Los paises del Sur de Europa que no tenfan politica migratoria y
han creado una (caso n° 6 6 4) experimentan dificultades parecidas.
Su normativa recién estrenada parece vacilar entre el modelo de las
migraciones temporales y un deslizamiento hacia el modelo de insta-
lacion duradera (ver los programas de regularizaciones efectuados
desde mediados de los afios 80, sobre todo en Espafia e Italia).
Confrontados a penurias de mano de obra nacional, en especial las
que procedian de su propio Sur, ven, en la aportacién de mano de
obra africana, asidtica o del Este de Europa, un elemento de flexibili-
dad muy competitivo con respecto a los demds paises de la CE. La
importancia de su indice de paro global los empujarfa hacia el anti-
guo modelo alemédn de trabajadores “invitados”. Pero al mismo tiem-
po, factores intemos, sobre todo su escaso control administrativo del
mercado de trabajo, asf como factores externos, en especial la crisis
del modelo alemén en el Norte de Europa y la presion geo-estratégica
en la cuenca del Mediterraneo y los Balcanes, los empujan hacia una
16gica ampliamente ilustrada por el caso francés (caso n® 4). Ademds
de procedimientos de regularizacién recurrente, se verdn abocados a
liberalizar en mayor medida el acceso a las naturalizaciones.

Los paises que han optado de forma explicita o mds discreta por la
instalacién duradera de los inmigrantes tendrén que afrontar dos gran-
des dificultades. La primera consiste en la constante pérdida de efica-
cia del control sobre los inmigrantes que ya estdn presentes en el mer-
cado de trabajo, y el desafio de la integracién social y urbana de las
segundas generaciones. La segunda dificultad se refiere a la reanuda-
cién de las corrientes migratorias de forma controlada o pasiva. En un
contexto de llegada de importantes corrientes de nuevos inmigrantes,
¢l control de éstos se efectuaba con posterioridad a su entrada, a través
del mercado de trabajo y del sistema de renovacién de los permisos de
trabajo. Con la aminoracion de la afluencia de activos, salvo en la eco-
nomia sumergida alimentada por los clandestinos (incluidos los solici-
tantes de asilo rechazados), no existe un control cualitativo. Para
poder efectuarlo, habrfa que reconocer una abertura y subordinarla a
ciertas condiciones de reclutamiento (cualificacién, edad, preferencia
familiar), a la manera de los paises de inmigracién de poblamiento.

La vuelta a migraciones “de trabajo con objeto y duracién defi-
nidos” (por ejemplo proyectos de inmigracidn-formacién para la
mano de obra de los paises de Europa central y oriental , ver H.
Rudolph, OCDE/GD(93)53) tropieza con dificultades pricticas de
aplicacion y de control. Por otra parte, por ahora estas migraciones
temporales sélo afectan a efectivos limitados, y no recogen €l con-
sentimiento de todos los agentes sociales, Ademds, ;cémo evolucio-
narian durante los diez préximos afios los recién llegados con esta-
tuto temporal, comparados con los inmigrantes procedentes de olas
migratorias antiguas? La yuxtaposicién durante un largo periodo de
tiempo de inmigrantes con estatutos diferentes presenta ciertos peli-
gros. Por ejemplo, en Alemania existe un desequilibrio entre una 16-
gica de naturalizacion muy lenta, otorgada a efectivos limitados per-
tenecientes a las olas migratorias mds antiguas, y una atribuci6n au-
tomdtica de la nacionalidad a poblaciones a veces poco integradas
(sobre todo per su estatus econémico) pero que son de origen ale-
min, sin que dominen forzosamente por ello el idioma alemén.

Si nos atenemos a las inflexiones recientes de las politicas migra-
torias en los paises europeos de la OCDE, los Estados pueden adoptar
implicita o explicitamente el sistema mixto de instalacién duradera
para definir el régimen de convergencia a través de un estatuto de los
inmigrantes en la Comunidad Europea. Encontramos aqui un dilema
que sitiia a las politicas piiblicas ante el inicio de un circulo vicioso.
Los objetivos de integraci6n duradera de los inmigrantes, cuya urgen-
cia se ha manifestado varias veces, conducen a vaciar al sistema de
permisos de trabajo y de residencia de parte de su sustancia econémi-
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ca, a saber la capacidad de compartimentar el mercado de trabajo. En
efecto, el ritmo de las regularizaciones aumenta, al igual que el de las
naturalizaciones. Pero en periodo de aminoracién de la actividad eco-
némica y de nivel de paro elevado, se tropieza con una reaccién “na-
cionalista” que se queja del debilitamiento de la capacidad de asimi-
lacién de identidad y que pretende proteger el empleo “nacional”,
que a resultas de todo ello sufre la competencia de los inmigrantes.

La reafirmacién de una compartimentacion reforzada del mer-
cado de trabajo entre clandestinos (incluidos los solicitantes de
asilo rechazados) por una parte, y los inmigrantes legales y ciuda-
danos nacionales por otra, a través de una mayor severidad en las
regularizaciones o de una revisién restrictiva de los cédigos de la
nacionalidad evita la perspectiva de una competencia, pero crea fe-
némenos de exclusién que producen minorfas en las generaciones
siguientes y exacerban los problemas de integracién (crisis urbana,
desaparicién del modelo de educacion igualitaria).

La solucién ofrecida por el sistema de los pafses de inmigracién
de instalacién de poblamiento consiste en optar por la integracion
cfvica (naturalizacién automdtica y rdpida en funcién de criterios
expuestos claramente a priori) y en abandonar el régimen de los
permisos de trabajo y de residencia modulables indefinidamente en
funci6n de la coyuntura econémica, régimen que es derogatorio del
funcionamiento normal del mercado de trabajo, en favor de una au-
torizacién de trabajo sin limitacién de profesion, de sector ni de
lugar. Todo inmigrante admitido de forma permanente pero que no
se ha naturalizado todavia dispone del derecho a colocarse libre-
mente en el mercado de trabajo y goza de todos los derechos que la
legislaci6n otorga a los ciudadanos. Esta solucién también consiste
en conceder, a través de la preferencia familiar, una ventaja a las
nacionalidades o etnias con mayor implantacién y que ya estén inte-
gradas. Las dificultades de esta solucién no son las de un ajuste
marginal, una mejor utilizacién de los recursos dentro de un mismo
sistema migratorio, o un aumento de los presupuestos de aplicacion
de una normativa. Son las de un cambio de paradigma y, lo que es
mds, de un cambio en caliente, en pleno periodo de mutaciones.
Evidentemente, la crisis de crecimiento de la construccién europea,
que crea una “nueva frontera” para la edificacién de la CE, podria
constituir un marco propicio para este tipo de revision estratégica.

Pero para Europa, asi como para el Continente Americano o
Australiano, estd claro que no se puede esperar de las politicas migra-
torias resultados desmesurados. Las politicas migratorias mds libera-
les no podrian resolver los problemas de integracién de las minorias,
de discriminacitn, de crisis urbana y de sub-empleo. Bastaria con que
no los agraven a la larga. Lo mejor que cabe esperar de las politicas
migratorias es que se inserten de forma coherente con los problemas
de reduccién de las desigualdades y de mejora del empleo.

Por otra parte, las politicas migratorias més severas y més dotadas
de medios de control y de represion en la entrada y dentro de los pai-
ses desarrollados no podrén atajar los factores decisivos que alimen-
tan la emigracién, S6lo los programas de cooperacién y de desarrollo
pueden actuar en el origen de las migraciones internacionales, que tra-
ducen un rechazo del sub-desarrollo econémico y politico. Esid claro,
por ejemplo, que los acuerdos de asociacion de los paises africanos y
del Este de Europa con la CE, o que la constitucién del conjunto
México/USA/Canadd podrin modificar globalmente a largo plazo la
fndole y la intensidad de las corrientes migratorias, sean cuales sean
Jos sistemas y las politicas de los pafses de acogida de la inmigracién.

Yan Moulier Boutang, Instituto de Estudios Politicos de Paris
Demetrios Papademetriou, Carnegie Endowment for Internatio-
nal Peace, Washington.
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ias de los c
de la politica migratoria por orden

TABLA 1 - Principales sistemas migratorios internacionales TABLA2-S p

Régimen principal Régimen Denominacidn Ejemplos de paises de determinacidn real segin los
secundario incluidos tres tipos dominantes de sistemas migratorios
1. Poblamiento Poblamiento Pais de colonizacién USA (1788/1922), Brasil
PONENT! ITT g
2. Poblamiento Mano de obra Pais de inmigracion USA, Canadd, Aus! 1
(instalacién definitiva) Repiblica Sudaffi Indole del sistema Seleccidn en Gestidn de Integracidn !
. ) i ) . . la entrada Ia poblaciin de la poblaciin
3, Mano de obra Poblamiento Pafs de instalacidn Francia, Bélgica, Suecia, activa
it e Bk Sistema de poblamiento > 3 1
4. Mano de obra Mano de obra Pals de trabajadores Alemania, Ausiria, Suiza (cason®2)
“invitados” (iEspafa Nli, Greciay Sistema de instalacidn
Fortugal desde principios duradera (caso n” 3) 3 1 2
delos 807) Migraciones laborales
5. Cieme Poblamiento Pals de regreso sracl (easor’ ) 2 ! 3
6. Clerre Mano de obra Pafs de minorias éimicas  Reino Unido hasta 1971,
odeinmigracién reciente  Japdn {;Espafia, talia,
Grecia, Portugal hasta
principios de los 807)
TABLA 3. Resultado de las politicas migratorias segdn
los tres sistemas migratorios dominantes en los pafses de la OCDE
Tipo de sistema Migracién de poblamiento - cason® 2 Instalacién duradera - cason’® 3 Migracidn laboral - cason® 5

Ejemplos de pafses implicados
Caracterfstica de la aberfura

Seleccidn en la entrada

Estados Unidos, Canadd, Australia
Constitucional
Indicada ex ante

MUY FUERTE sobre la poblacidn global,
cuotas, preferencia familiar

Francia, Bélgica, Pafses Bajos, Suecia
Real, bajo ciertas condiciones
Indicada ex post

MEDIANA O DEBIL sabre los activos, pero
estatutos regulatorios y regularizaciones

Alemania, Austria, Sviza
Condicional

Indicada ex post o ex ante
FUERTE sobre activos pero estatutos derogatorios

Modo de control dominante Enla entrada Control a nivel nacional Control local y federal o confederal
Control recurrente Control recurrente
Pollticas de mano de obra DEBIL Y DERIVADA FUERTE: MUY FUERTE
Autocolocacidn en el mercado. Colocacin administrativa (auto-colocacié Recolocacidn precisa
Oponibilidad del empleo. Oponibilidad del empleo
Un solo titulo permantente. Pluralidad de permisos de trabajo y residencia Pluralidad de permisos de trabajo y residencia
Movilidad posibe a corto plazo. Eli 6n progresiva y cuasi- ica Eliminacién lenta o discrecional de las restricci
(para ciertas calegorias) de las ala movilidad
restricciones 2 la movilidad
Inlegracidn Prevista  a veces organizada desde el inicio No prevista explicitamente.

Ventaja principal de los sistemas

del proceso migratorio

ion facilitada (derecho del suclo y derecho

La politica migratoria se debate pdblicamente

de sangre)

Se puede reorientar la polflica

Cohabitacionista.
Inlegracidn civica muy larga
Naturalizacién restringida (derecho de sangre)

Flexibilidad econdmica y control directo de
los inmigrantes

Problemas dominantes Inercia vinculada a la inmigraci6n de poblamiento  Deriva hacia el modelo de poblamiento Inestabilidad estructural a largo plazo.
Impactos cualitativos limitados a corto pl; (instalacidn definitiva) Canstitucion de minorfas
Dificultades de lucha contra la inmigracidn Constitucién de minorfas Refuerzo de |a segmentacion del mercado en caso

clandestina (EE.UL.)

Refuerzo de la segmentacidn del mercado en caso de
régimen de introduccion débil.

de régimen de introduccidn débil.

Mediano Fuerte a nivel nacional y local Déhil a nivel federal y local
Importancia de los contra-poderes y Pluralidad de racionalidades administrativas
prupos de presicn de los organismos del Estedo
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