Capitulo 4

El Estado y la migracion internacional:
la busqueda de control

Hacia 1970 se empezé a perfilar una nueva etapa de la migracién internacio-
nal hacia los paises altamente desarrollados. Una caracteristica definitoria era
la proliferacién de la migraciéon ilegal. En esta coyuntura, las democracias in-
dustriales como Francia, Alemania y Estados Unidos se involucraron en lo que
podria llamarse una busqueda de control; esfuerzo sostenido por evitar la mi-
gracién ilegal y el abuso, o las artimanas ante las regulaciones de inmigracion.

Este capitulo examina los componentes centrales de las estrategias de go-
bierno para regular mejor la migracién internacional, incluyendo la puesta en
practica de sanciones contra los patrones, los programas de legalizacién o am-
nistia, los programas de admisién de trabajadores extranjeros temporales, las
politicas de asilo, las medidas en contra del contrabando y el trafico de perso-
nas, las medidas de integracién regionales y las estrategias para evitar la migra-
ci6n ilegal al impulsar un desarrollo sustentable a través de inversién o ayuda
en el extranjero. La cooperacién en la migraciéon ha sido un elemento funda-
mental en la politica internacional. El énfasis se ha trasladado desde las politi-
cas de control de la migracién nacional, basadas en los intereses (a veces a corto
plazo) econémicos y politicos, hacia estrategias mas amplias de administracion
de la migracién. Este capitulo se centra en Estados Unidos y Europa, pero mu-
chos de los temas tratados son relevantes para otras areas de migracion, lo que
se discutird en los capitulos 5y 6.

El saldo general que se deja entrever es ambiguo. Si bien es importante
lo que hacen los gobiernos, en el mundo persisten niveles significativos de
migracién ilegal y se calcula que la poblaciéon de extranjeros residentes ile-
galmente en Estados Unidos se expandié en forma significativa durante los
anos noventa. En particular, la experiencia estadounidense en las altimas
tres décadas ha hecho dudar acerca de la voluntad y la capacidad de los go-
biernos democriticos para regular la migracién internacional. No obstante,
los eventos del 11 de septiembre de 2001 hicieron resaltar las limitaciones
del control de la inmigracién en Estados Unidos. Este pais, y muchos otros

121



122

estados en el mundo entero, empezaron a reformar sus politicas y procedi-
mientos para fortalecer la seguridad, lo cual puede traer como consecuen-
cia que en el futuro se establezcan politicas mas creibles y coherentes (OCDE,
2001: 14).

Como se explicé en la introduccién y capitulo 1, la actual fase de intensa
globalizacién ha tenido diversas repercusiones en el Estado soberano. Ciertos
analistas interpretan la persistencia de la migracion ilegal, a pesar de los esfuer-
zos gubernamentales por evitarla, como la caida o la obsolescencia del Estado
nacional (Hobsbawn, 1994). Algunos estudiosos del transnacionalismo ven sus
manifestaciones erosionadoras de la soberania del Estado como si entre los dos
existiera una relacién de suma cero. Pero esa visién ignora un cuerpo conside-
rable de evidencia el cual muestra a algunos estados que deliberadamente
impulsan el transnacionalismo para lograr ciertas metas (Smith, 2001). Otros
analistas subrayan la capacidad de adaptacién de los estados nacionales a cir-
cunstancias cambiantes, e interpretan el hecho de que la integracién se haga
mas profunda, como sucede en el contexto europeo, a manera de estrategia para
salvar al Estado (Milward, 1992). Otros tedricos han escrito acerca de las nue-
vas formas del Estado, sea que se trate de un conglomerado en el que los go-
biernos nacionales todavia tienen gran importancia en conjuncién con otros
niveles de gobierno, sea que se trate de un Estado global centrado en el area
trasatlantica y dominado por Estados Unidos (Habermas, 2001; Shaw, 2000).
Algunos argumentan también que el mundo posterior a la Guerra Fria esta do-
minado por un imperio cuyo centro se encuentra en Washington, D.C. Tal vez
no en forma sorpresiva los extranjeros indocumentados y los solicitantes de asi-
lo que apoyaban la legalizacion negaron a la vanguardia de resistencia del im-
perio las caracteristicas del asilo (Hardt y Negri, 2000: 400). La autonomia de
los movimientos internacionales de poblacién, ademds de las dificultades y
contradicciones con que se encontr6 el imperio para regularlos es vista como
la fuente de nuevas formas de sociedad y conciencia sociopolitica para las ma-
sas trabajadoras, las multitudes.

A pesar de la importancia, tanto teérica como practica, que se le asigna a
la migracién no regulada y a los esfuerzos gubernamentales por evitarla, el es-
tudio de las estrategias de los gobiernos para evitar la migracién ilegal ha sido
sorprendentemente escaso. L.a comprensién de la capacidad del gobierno para
regular la migracién puede describirse cuando mucho como fragmentaria y li-
mitada. Una limitaciéon de peso se deriva de la naturaleza misma de la migra-
cién ilegal, su dificultad para ser medida y su resistencia al escrutinio. No obs-
tante, se sabe mucho mas ahora acerca de los movimientos ilegales y sobre
asuntos como las legalizaciones y el trafico de humanos de lo que se sabia cuan-
do comenzo la era del control, alrededor de 1970.
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Sanciones a los patrones

Las leyes que castigaban que se contratara para trabajar a extranjeros sin auto-
rizacién, constituian la pieza central de muchas reformas a las politicas de in-
migraciéon en los anos setenta en Estados Unidos y Europa occidental. Tales
“sanciones a los patrones” suelen emparejarse con “programas de legaliza-
ciéon”, que dan permisos de trabajo y residencia a trabajadores previamente in-
documentados, a cambio de que cumplan ciertas condiciones. Estas medidas de
la zanahoria y el garrote, se argumenta, quitan toda motivacién al trabajo in-
documentado, pues los patrones corren serios riesgos de ser castigados y los
trabajadores se encuentran mejor con un estatus legal, por lo que ya no hacen
descender los niveles de salarios locales. Sin embargo, en la practica estos pro-
gramas pueden ir contra intereses poderosos: los patrones pueden tener peso
politico para evitar que se vigilen de manera efectiva las reglas, mientras que
los trabajadores migrantes rechazan la legalizacién por temor a que les hagan
mas dificil el encontrar trabajo.

La mayoria de los estados del occidente de Europa adoptaron sanciones
contra los patrones en los afos setenta. El Reino Unido fue una excepcién im-
portante —los funcionarios britanicos afirmaban que la migracién ilegal no re-
presentaba un problema significativo. Pero esta percepcién cambié para la dé-
cada de los noventa. Las estrategias de sancién de estados clave como Alemania
y Francia, al principio se diferenciaban en forma notable, pues en el primero las
autoridades abordaban el problema del empleo ilegal como algo vinculado al
crecimiento de la economia clandestina, mientras que la aproximacién france-
sa era menos amplia y se centraba en el castigo del empleo ilegal de los extran-
jeros. Para finales de los afios ochenta, la aproximacién francesa se transformé
y convergia en general con la alemana.

Hasta 1986 la excepcion principal al patron general la constituy6 Estados
Unidos. La inquietud sobre la migracion ilegal habia aumentado en los anos
sesenta y setenta, cuando en 1964 se terminé el Programa Bracero acordado
con México. La creaciéon de plantas maquiladoras (plantas de ensamblaje al
sur de la frontera entre Estados Unidos y México) se suponia que proporcio-
naria oportunidades alternativas de empleo para los antiguos braceros (tra-
bajadores migrantes), pero muchos simplemente siguieron llegando a Esta-
dos Unidos para ser empleados. Efectivamente, se habia alcanzado una cifra
alta en la migracién ilegal durante el periodo 1942-1964 en el que se autori-
z6 a unos cinco millones de mexicanos realizar servicios temporales de mano
de obra en Estados Unidos. En 1954 se deporté a un millén de mexicanos
durante la operacién espalda-mojada (Operation Wetback). Un académico se-
nal6 que el “Programa Bracero, en vez de desviar el flujo de espaldas-mojadas
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hacia canales legales, como esperaban los funcionarios mexicanos, de hecho es-
timul6 la emigracion ilegal” (Select Commission on Immigration and Refugee
Policy, 1981: 470).

El presidente Carter nombré una Comisiéon Exclusiva para la Politica de
Inmigracién y Refugiados (CEPIR). En 1981, la CEPIR recomendé sanciones a los
patrones, el uso de un documento de identificacién para el empleo, a prueba
de falsificaciones y una politica de legalizacién. No recomendo la expansién de
las admisiones de trabajadores extranjeros temporales. El Acta de Reforma y
Control de la Inmigracién (ARcI) del 6 de noviembre de 1986, convirtié en una
ofensa penal contratar a extranjeros no autorizados, sin embargo, no plante6
el uso de documentos infalsificables. En cambio, podia utilizarse una gama de
documentos para satisfacer los requisitos de la nueva forma I-9, que habria de lle-
narse cada vez que el trabajador fuera contratado. Muchos de estos documen-
tos podian ser falsificados u obtenidos fraudulentamente. Se pondrian en prac-
tica las sanciones a los empleadores después de un periodo de capacitacién que
los familiarizaria con sus nuevas obligaciones (Montwieler, 1987).

El concepto se debatié acaloradamente en Estados Unidos, a diferencia de
Europa occidental, donde las sanciones a los patrones tenian el apoyo de los
principales partidos politicos. Algunos grupos de defensa de los hispanos argu-
mentaban que la imposicién de sanciones a los patrones incrementaria la discri-
minacién en el empleo, la que ya sufrian las minorias. Otros veian el requisito
de la I-9 como una pesada tarea mas impuesta por el gobierno a los patrones es-
tadounidenses. Algunos temian que la puesta en practica de las sanciones desor-
ganizara a industrias enteras, como la agricultura con mano de obra intensiva,
lo que traerfa como resultado que las cosechas se pudrieran en los campos o
que los precios de la comida se dispararan. Muchos de los argumentos en con-
tra de las sanciones a los patrones carecian de bases pero de cualquier modo
tuvieron efecto. Qued6 muy claro que no existia un consenso politico que apo-
yara su decreto y puesta en practica.

En Europa occidental llevar a los hechos las sanciones apenas estaba libre
de discusién a pesar del consenso politico detrds de ella. Las principales
barreras a una instrumentacién efectiva inclufan personal insuficiente, mala
coordinacién entre las diversas agencias de vigilancia, inadecuado seguimien-
to judicial hasta la sancién, lenta adaptaciéon de los patrones y los empleados
ilegales a las medidas de vigilancia. Los gobiernos de Europa occidental revi-
saban constantemente los textos legales relevantes y afinaban las estrategias
de vigilancia.

El gobierno francés, por ejemplo, establecié en 1976 una misién interde-
partamental para coordinar la instrumentacién de las nuevas leyes contra el
trafico de mano de obra. Emitia un reporte anual sintetizando las acciones del
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gobierno francés en contra del trafico. En 1989 la misién cambi6 su nombre
por el de Delegacién Interministerial para Combatir el Trabajo Ilegal (Déléga-
tion interministérielle a lutte contre le travail illégal), reflejaba una visién muy simi-
lar a la de Alemania, centrada mas ampliamente en la prevencién de todas las
formas de empleo ilegal (Miller, 1994). Las innovaciones en los aflos noventa
incluyeron la obligacién de los patrones de notificar al gobierno las contrata-
ciones planeadas antes de que se iniciara el empleo. La mayor parte de las
transgresiones a las leyes francesas contra el empleo ilegal en los noventa no
implicaban a extranjeros. Sélo el 6 por ciento de las contrataciones ilegales en
1997 eran de ilegales sin documentos, en comparacién con el 17 por ciento en
1992 (Marie, 2000: 119). Pero los extranjeros aparecian de manera despropor-
cionada entre los patrones que habian sido llamados a declarar por empleo ile-
gal a no nacionales y entre los citados por trabajo ilegal. Muchos extranjeros
autorizados para empleo legal en Francia, no obstante, escogfan o eran forza-
dos a trabajar ilegalmente.

Una cantidad de analistas ha menospreciado los esfuerzos por parte de los
gobiernos europeos para poner en practica las sanciones a los patrones. Igno-
ran por tanto el desarrollo de una capacidad estatal fiable para evitar y casti-
gar el empleo ilegal de extranjeros desde los setenta en varios estados europeos
en el occidente y el norte. El registro general de la puesta en prictica de san-
ciones contra los patrones, sin embargo, parece bastante desigual. A veces se
sugiere que la supervisién para sancionar a los empleadores en Estados Unidos
habia fracasado para 1999, porque el gobierno anuncié que acabaria con la vi-
gilancia. Las investigaciones a los empleadores por parte de los INS decayeron
de 7,537 casos cerrados en 1997 y 17,552 arrestos a 3,898 casos cerrados y
2,849 arrestos en 1999 (INs, 2002a: 214). Ahora bien, nunca tuvo un régimen
de sanciones a los patrones que fuera fiable, pues en 1986 era facil evitar los
requerimientos de la ley. Para 1994, la Comisién para la Reforma de la Inmi-
gracién concluyé que el sistema de sanciones a los patrones adoptado en 1986
habia fracasado, porque muchos trabajadores extranjeros no autorizados pre-
sentaban documentos falsos a sus empleadores (Martin y Miller, 2000b: 46).

Para el afio 2000, la AFL-CIO, la mayor confederaciéon de sindicatos en Esta-
dos Unidos, anuncié que ya no apoyarfa las sanciones a los patrones. Esta habia
sido una de las més importantes promotoras para castigar el empleo ilegal de
los extranjeros en la época de la CEPIR. <Qué habia cambiado? Un nuevo lide-
razgo alcanzé el poder en la AFL-CIO, surgido de sindicatos con grandes cantida-
des de miembros inmigrantes, incluyendo ilegales. Esta faccion tenfa estrechos
lazos con la Conferencia Estadounidense de Obispos Catdlicos, que apoyaba
una amplia legalizacién de los millones de extranjeros que residian ilegalmen-
te en Estados Unidos. El liderazgo catélico favorecia ahora una visién bastante
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cercana a la defendida por el nuevo Presidente de México, Vicente Fox, en el
ano 2000. Evolucién que da testimonio sobre las condiciones de excepcion du-
raderas con respecto a la migracién ilegal.

Programas de legalizacion

En Estados Unidos, la legalizaciéon de facto de los trabajadores mexicanos ile-
galmente contratados era rutinaria durante el lapso 1942-1964, cuando se le
llamaba comtinmente “el secado de los espaldas mojadas”. Francia legalizaba
de manera rutinaria a los extranjeros que aceptaban empleo contraviniendo los
procedimientos de la ONI después de 1947. Entre 1945 y 1970, la legalizaciéon
conformaba el modo mas importante de ingreso legal a Francia (Miller, 1999:
40-41). Después de ello, el gobierno francés declar6 que la legalizacion seria
excepcional, pero hubo legalizaciones recurrentes a lo largo de la década de los
setenta (Miller, 2002).

La eleccion de un presidente socialista y la mayoria de izquierda en la
Asamblea Nacional en 1981, crea el escenario para una nueva aproximacioén
francesa a la legalizacién. Estaba vinculada explicitamente con el refuerzo pla-
neado de las medidas gubernamentales en contra de la migracién y el empleo
ilegales. Por primera vez, los sindicatos y las asociaciones de inmigrantes ha-
brian de unirse en el esfuerzo; el gobierno movilizaria personal para facilitar el
procesado de las solicitudes. Se suponia que la legislaciéon socialista romperia
con la politica anterior, pero la postura general en cuanto a la politica ptblica
del gobierno ain se oponia claramente a la migracién ilegal.

Unos 150,000 extranjeros hicieron solicitud, 130,000 se legalizaron. Las
evaluaciones de la legalizacién variaron. Quedé claro que el fraude podria con-
vertirse en un problema de importancia y que los procedimientos eran adminis-
trativamente dificiles de poner en practica. Muchos extranjeros con posibilida-
des no sabian sobre el procedimiento o temian participar en él. Habia razén
para creer que la legislacién socialista tenfa un efecto de iman y atraeria mas
inmigrantes a Francia. La regularizaciéon ayudé a aquellos individuos que se be-
neficiarian de la oportunidad, pero no alteraba la dinamica del mercado de tra-
bajo, que fortalecia la migracién y el empleo ilegales. El periodo se ampli6 re-
petidamente y cambiaron los criterios de elegibilidad. Para los funcionarios del
gobierno francés, la legislacién socialista de 1981-1983 constituia un éxito no-
table que se prestaba a ser emulada en otros lugares.

La legalizacion del Arcl en Estados Unidos diferfa en aspectos clave de pro-
gramas mas o menos concurrentes en Europa occidental. El intervalo de cinco
anos entre la fecha limite para ser susceptible de legalizacién (lo. de enero de
1982) y la fecha efectiva de inicio del programa (4 de mayo de 1987) contrasta-
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ba notablemente con el intervalo minimo entre las dos fechas en los programas
europeos. Las diferentes aproximaciones a los miembros inmediatos de la fami-
lia de quienes tuvieron éxito en sus solicitudes de legalizacién constituyeron otro
contraste de importancia. Surgieron dos programas principales y varios de me-
nor envergadura. El mas importante estaba abierto a todos los extranjeros que
pudieran probar su residencia previa al 1 de enero de 1982. El segundo en rele-
vancia estaba abierto a quienes pudieran probar que habian trabajado por noven-
ta dias en la agricultura de temporal entre el 1o. de mayo de 1985 y el 1o. de ma-
yo de 1986. Habia también un procedimiento especial abierto a los inmigrantes
haitianos y cubanos. Casi dos millones de extranjeros solicitaron estatus legal bajo
el primer programa y el 97 por ciento fue aceptado. Una peticién del Congreso
para prorrogar la fecha limite de la solicitud fracasé.

El programa de jornaleros estaba normado por diferentes reglas. El perio-
do de legalizacion fue mas largo y los beneficiarios atravesaron por un ajuste
casi automatico de estatus para tener la residencia permanente. Ademas, los so-
licitantes podian hacer el tramite desde fuera del pais y trasladarse al trabajo
también desde el extranjero. Un total de 1’300,000 extranjeros hicieron solici-
tud, pero la tasa de autorizacién fue mucho mas baja que en el otro programa
de importancia. Las difundidas practicas fraudulentas contribuyeron a la baja
tasa de aceptacion. En total, 2°700,000 extranjeros se legalizaron bajo las clau-
sulas de ArcI (Kramer, 1999: 43).

Tras el acicate de la Conferencia Estadounidense de Obispos Catélicos, el
gobierno de Estados Unidos promulgaria mas tarde una “doctrina de justicia
familiar” que extendia de hecho la tolerancia hacia los dependientes residen-
tes ilegales que fueran parte de la familia de los extranjeros que se legalizaran.
Al principio, los comisionados de distrito fueron dotados de poderes para con-
ceder un estatus legal temporal y protegido a esos miembros de la familia a
partir de consideraciones humanitarias. El Acta de Inmigracién de 1990 inclu-
y6 luego una clausula de justicia familiar que permitia a los conyuges y a los hi-
jos de los extranjeros legalizados convertirse en extranjeros con residencia per-
manente (Miller, 1989: 143-144).

A pesar de las diferencias, surgieron algunos puntos en comun entre las po-
liticas a ambos lados del Atlantico. Los extranjeros que residian ilegalmente
respondieron lenta y cautelosamente a la legalizacién. Los gobiernos se decep-
cionaron y simplificaron las reglas y las regulaciones para estimular las solicitu-
des. Quiza mas importante aun, las legalizaciones permitieron a los gobiernos
aprender sobre los flujos y procesos de migracién ilegal. En general eran mds
complejos de lo que habfan pensado e incluian sobre todo a nacionales de pai-
ses que enviaban grandes cantidades de extranjeros admitidos legalmente (in-
cluidos los que ya antes habian sido legalizados). Los beneficiarios tendian a ser
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joévenes trabajadores empleados en sectores con altas concentraciones de traba-
jadores extranjeros (OCDE, 2000: 57-59).

Los afos noventa fueron testigos de legalizaciones recurrentes en Francia, Es-
pana e Italia y la reanudacién de la legalizacién en Estados Unidos bajo el pro-
cedimiento 245i, que permitia a los extranjeros recibir el estatus de residentes
extranjeros permanentes sin necesidad de regresar a su terruio, a cambio de una
cuota de 1,000 ddlares. Muchos otros estados en el mundo llevaron a cabo legali-
zaciones. Incluso Suiza establecié un programa en el ano 2000 para los extranje-
ros que hubiesen entrado antes del 31 de diciembre de 1992 y se encontraran en
estado de emergencia. Unas 13,000 personas estaban en esa situacién, provenien-
tes sobre todo de Sri Lanka (OCDE, 2001: 251). En Alemania, donde las autorida-
des habfan considerado por mucho tiempo la legalizacién como una politica que
podria tener efectos contraproducentes y estimular la migracion ilegal, la defensa
de ésta aument6 en forma similar. El cardenal catélico Stazinsky, de Berlin, hizo
un llamado para una politica de legalizacién alemana en 2001, asi como la Con-
federacion Alemana de Sindicatos (Appenzeller, et al., 2001). El 22 de julio de
2002, el lider de la minoria en el Congreso de Estados Unidos y anterior aspiran-
te a la presidencia por el partido demdcrata, Richard Gephardt, anuncié su inten-
ci6n de proponer una legislacion para que los inmigrantes ilegales que tuvieran
una historia de empleo en Estados Unidos obtuvieran la residencia legal (Hulse,
2002). Gephardt devel6 su plan en la reunién anual del Consejo Nacional de La
Raza, una organizacién en defensa de los hispanos; parecia ligado a las esperan-
zas democratas de atraer el apoyo de los votantes hispanos.

Ahora bien, se debe matizar la evaluacién de la importancia de politicas de
legalizaciéon en la bisqueda de control. Por un lado, las legalizaciones dan tes-
timonio de la realidad de que existen residencia y empleos ilegales entre los
extranjeros. Por otro, permiten a los gobiernos “sacar a la luz a la gente” y dar-
les la residencia legal. Las politicas de legalizacién se pueden interpretar como
evidencia de la incapacidad del gobierno para evitar la migracién ilegal, o bien
una prueba de que los estados soberanos, a pesar de todas sus vicisitudes re-
cientes, se pueden adaptar en la actual era de globalizacién y lidiar con los mo-
vimientos internacionales de poblacién. Es tipico que quienes se oponen a la
legalizacién argumenten que esas politicas debilitan el estado de derecho y son
contrarias a una bisqueda mas amplia del control. Hay cierta evidencia de que
las politicas de legalizacién en Francia contribuyeron al surgimiento del Frente
Nacional Anti-inmigrante. Las legalizaciones recientes en el sur de Europa se
han caracterizado por una reversién para los migrantes, tras la legalizacién, hacia
el estatus irregular (OCDE, 2000: 63). No obstante, los beneficiarios de las lega-
lizaciones por lo general han experimentado mejoras en sus prospectos gene-
rales en lo socioeconémico y el empleo (Laacher, 2002: 66).
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Programas para la admision temporal
de trabajadores extranjeros

La etapa posterior a la Guerra Fria fue testigo del resurgimiento de modestas
politicas dirigidas a los trabajadores extranjeros, en un cierto nimero de situa-
ciones alrededor de 1973, en las que los gobiernos habian limitado el recluta-
miento de trabajadores huéspedes. La segunda generacién de estados europeos
que autorizaron politicas temporales para los trabajadores extranjeros incluia al-
gunos en los que antes se habian tenido politicas de trabajadores huéspedes,
como Alemania, Holanda y Suecia, pero también del sur de Europa. La gran
ironia se dio en la adopcién de una politica de trabajadores extranjeros tempo-
rales de parte de Italia, porque la Reptblica italiana habia criticado con gran-
des aspavientos el estatus que se les daba a los trabajadores italianos temporales
en Suiza. En 1964, tres décadas después de la negociacién del acuerdo bilateral
de trabajo entre Italia y Suiza de 1964, que habia permitido a los trabajadores
temporales originarios de Italia buscar la residencia en Suiza, Italia admitia a
contingentes de trabajadores temporales provenientes de estados vecinos. Para
1999, habia ya 20,000 trabajadores migrantes temporales en el pais, un incre-
mento de 10 veces a 1992; este total incluia algunos extranjeros legalizados que
habian recibido contratos temporales (OCDE, 2001: 195).

En cierta forma, las politicas que se vefan regresivas y discriminatorias en
los anos sesenta y setenta, podian considerarse innovadoras y progresistas des-
pués de 1990. De hecho, cuando se les compara con las de la era de los traba-
jadores huéspedes, muchas de las que se aplicaban a los trabajadores tempora-
les tras la Guerra Fria, eran mas rigurosas. {Llevaria la segunda generacién de
programas para trabajadores extranjeros temporales a resultados similares a los
obtenidos por la generacién de los trabajadores huéspedes? Una diferencia
central tenia que ver con el volumen de admisiones: los programas de la segun-
da generacion eran muy pequefios. En 1999, Alemania admiti6 a 40,000 traba-
jadores por contrato, 3,700 trabajadores huéspedes y 223,400 trabajadores
temporales. Estos Gltimos eran admitidos por un maximo de tres meses por
ano (OCDE, 2001: 174). En comparacién con 646,000 trabajadores extranjeros
que entraron a Alemania en 1969 (Castles y Kosack, 1973: 40).

El reinicio en las admisiones de trabajadores extranjeros en Alemania se dio
en un contexto de esfuerzos por apoyar a los nuevos gobiernos democraticos en
Europa central y del este, ademas, para asegurar su cooperacién en los esfuerzos
alemanes y de la Unién Europea para evitar la migracién ilegal y el trafico de hu-
manos. Las consideraciones de politica exterior desafiaban la memoria histérica.
Desde que en 1973 habia cesado el reclutamiento, los representantes de ciertos
grupos de patrones, en especial de hoteles, restaurantes y la agricultura, habian
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defendido que se reanudara el reclutamiento de trabajadores extranjeros, pero
esta vez de manera similar al reclutamiento de trabajadores temporales en Suiza.
Poco entendian los alemanes que el gobierno suizo, de hecho habia cambiado sus
politicas respecto a los trabajadores temporales. Para los anos ochenta, los anti-
guos trabajadores temporales y sus familias, conformaban el sector mas grande
de los nuevos extranjeros residentes en Suiza y para 1999, sélo se admitieron
10,000 trabajadores temporales, en comparaciéon con mas de 200,000 en 1964
(Miller, 1986: 71; ocpE, 2001: 50). Como Francia, que admitié 7,612 trabajado-
res temporales en 1999 en comparacién con un promedio anterior de 100,000
personas por afio, Suiza habia vuelto obsoleta gran parte de su politica respecto
a los trabajadores extranjeros temporales (Tapinos, 1984: 47; Lebon, 2000: 45).

En Espana las politicas de trabajadores extranjeros temporales se dieron en
un entorno confuso. Muchas de las visas que supuestamente se habfan destina-
do al reclutamiento de trabajadores del extranjero, se adjudicaron en cambio a
extranjeros ilegales que atravesaban por el proceso de legalizacién (Lépez Gar-
cia, 2001: 114-115). El contingente anual para toda Espana variaba de 20,000
a 30,000 visas. En algunas localidades como Almeria (lugar en que se suscita-
ron varios dias de violencia contra los trabajadores drabes en el afio 2000), las
autorizaciones de visas eran mucho mas bajas que los niveles requeridos por los
patrones. Esto, en parte porque el procedimiento requeria que el trabajador
extranjero que tuviera un contrato tentativo regresara a su terrufio a recibir una
visa valida, pero también porque los patrones a menudo preferian trabajadores
extranjeros que estuvieran empleados ilegalmente, en vez de los legales, ya que
por éstos tenfan obligacién de pagar impuestos para el seguro social (Lluch,
2002: 87-88).

Las propuestas para los trabajadores temporales en Estados Unidos se propo-
nen de manera similar; como una forma de legalizar las poblaciones ya existentes
de trabajadores empleados ilegalmente. Habia pocas razones para suponer, sin
embargo, que la expansién de las admisiones de los trabajadores extranjeros
temporales provenientes de México, como proponian Bush, el Presidente de
Estados Unidos, y el presidente Fox, de México en 2001, reducirfan el empleo
ilegal en Delaware o Texas mas de lo que habia sucedido en Almerfa o en el me-
diodia de Francia en los afios sesenta y setenta. Quiza las tendencias en las ad-
misiones de trabajadores extranjeros temporales hacia Francia y Suiza tenian
mucho mas sentido en la basqueda de control que la segunda generacién de po-
liticas para los trabajadores temporales que se suscitaron en la era posterior a la
Guerra Fria. La situacién evocaba recuerdos historicos que podrian sintetizarse,
como lo hiciera una vez W.R. Bohning de la oficina de migrantes de 1LO, quien
perdiera su puesto por atreverse a exponer la realidad del empleo y las condi-
ciones de vida de los migrantes en Medio Oriente en una publicacién de 1LO:



131

Los programas y las restricciones dirigidos a los trabajadores temporales no sélo
son moralmente ofensivos, sino politicamente mas insostenibles en las sociedades
plurales del occidente. Es posible ahorrarse una inmensa conmocién nacional, po-
litica y administrativa, y una pérdida de capital politico internacional al adoptar
desde el principio una posicién conforme con los valores democraticos a los que de-
cimos ser leales, en vez de tener que ceder en circunstancias desfavorables a las pre-
siones internas e internacionales (Bohning, 1984: 162).

Los refugiados y el asilo

Desde mediados de los afios ochenta, se ha dado un incremento dramético en
la cantidad de refugiados y solicitantes de asilo en el mundo entero. Se trata de
“migrantes forzados”, que se trasladan para escapar de la persecucién o el con-
flicto, y no de “migrantes voluntarios”, que lo hacen por beneficios econémi-
cos o de otra indole. El asilo se ha convertido en tema politico de importancia
en los paises occidentales. Los reporteros sensacionalistas y los politicos de dere-
cha senalan terribles consecuencias, como una escalada en las tasas delictivas,
el terrorismo fundamentalista, la caida de los sistemas de bienestar y el desem-
pleo masivo. Reclaman un estricto control fronterizo, la detencién de quienes
solicitan asilo y la deportacién de los ilegales. El atractivo ptublico de tales po-
lémicas es obvio: los éxitos electorales de la derecha en paises tan distintos como
Dinamarca, Austria, Francia y Australia pueden atribuirse a los miedos de flu-
jos masivos de ingreso desde el sur y el este. (Esta seccién se basa parcialmen-
te en dos trabajos de investigacién escritos de manera conjunta por Stephen
Castles y Sean Loughna del Centro de Estudios de Refugiados, de la Univer-
sidad de Oxford en el ano 2002. Se agradece la contribucién de Sean
Loughna.)

Segtn la Convencién de las Naciones Unidas en relacién con el estatus de
los refugiados, de 1951, refugiado es una persona que reside fuera de su pais
de nacionalidad, que no puede o no desea regresar por un “bien fundado te-
mor de persecucién por motivos de raza, religién, nacionalidad, membresia en
un grupo social particular u opinién politica”. Unos 140 de los 190 estados del
mundo han firmado la convencién o su protocolo de 1967. Los estados miem-
bros se dan a la tarea de proteger a los refugiados y respetar el principio de
non-refoulement (esto es, de no regresarlos a un pais en el que podrian ser per-
seguidos). Los refugiados oficialmente reconocidos, con frecuencia estan en
mejores condiciones que otros migrantes forzados, pues tienen un estatus cla-
ro y gozan de la proteccién de una institucién poderosa: el Alto Comisionado
de Naciones Unidas para los Refugiados (ACRNU). Los refugiados obtienen con
frecuencia el asilo en un pais vecino al de su origen. Cuando las condiciones
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son dificiles, el ACRNU puede buscar que los refugiados se establezcan en otro
lugar, aunque los paises tradicionales de reubicacién (en especial Europa y
América del norte) estdn cada vez menos dispuestos a aceptarlos.

La poblacién de refugiados en el planeta crecié de 2°400,000 en 1975 a
10’500,000 en 1985y 14°900,000 en 1990. Se alcanzé una cifra maxima tras el
final de la Guerra Fria con 18°200,000 en 1993. Para el ano 2000, habia des-
cendido a 12°100,000 (ACRNU, 1995; 2000a). La categoria mas amplia de “per-
sonas que preocupan al ACRNU” (incluye refugiados, algunas personas despla-
zadas en sus naciones y algunas de retorno) alcanz6 el punto mas alto de
27°400,000 en 1995 para reducirse a 21°100,000 en el ano 2000. Los refugia-
dos provenian sobre todo de paises, sacudidos por la guerra, la violencia y el
caos, como Afganistan (2°600,000 en el ano 2000), Irak (572,000), Burundi
(524,000), Sierra Leona (487,000), Sudan (468,000), Somalia (452,000), Bosnia
(383,000), Angola (351,000), Eritrea (346,000) y Croacia (340,000) (UNHCR,
2000b: 315).

Los solicitantes de asilo son personas que cruzan fronteras internacionales
en busqueda de proteccién, pero cuya condicién en cuanto al estatus de refu-
giado no se ha decidido. Algunos observadores aseguran que éstos no son vic-
timas reales de persecucion, sino s6lo migrantes econémicos disimulados. No
obstante, en muchas situaciones de conflicto no es facil distinguir entre la hui-
da que se origina en la persecucién y la partida por la destruccién de la infraes-
tructura econémica y social necesarias para sobrevivir. Los solicitantes de asilo vi-
ven en una situaciéon semejante al limbo, dado que los procedimientos de deter-
minacién y las apelaciones pueden llevar varios aios. En algunos paises no se
les permite trabajar, deben sobrevivir con escasos recursos de la seguridad so-
cial. Hasta un 90 por ciento de las solicitudes son rechazadas —aun asi, muchos
solicitantes no pueden ser deportados porque su pais de origen no acepta que
regresen o porque no tienen pasaportes. Para algunos, esta categoria es sélo
una fuente tutil de mano de obra que nutre las economias informales de los pai-
ses occidentales mas afluentes.

Anualmente, las solicitudes de asilo en Europa occidental, Australia, Cana-
da y Estados Unidos en conjunto, se incrementaron de 90,400 en 1983 a
323,050 en 1988, para aumentar mas al final de la Guerra Fria hasta alcanzar
una cispide de 826,645 en 1992 (UNHCR, 1995: 253). Las solicitudes descen-
dieron en forma notable a 480,000 en 1995, pero ascendieron de nuevo hasta
534,500 en el ano 2000 (OCDE, 2001: 280). Casi todo el descenso se puede ex-
plicar por los cambios en las leyes de refugiados en Alemania (438,200 solici-
tantes en 1992, pero sélo 127,900 en 1995) y Suecia (84,000 en 1992, 9,000 en
1995). El Reino Unido tenia relativamente pocos solicitantes a inicios de los
anos noventa, con 32,300 en 1992, pero las cifras ascendieron al final de la dé-
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cada a 55,000 en 1998 y 97,900 en el ano 2000 (0cDE, 2001: 280). Sin embar-
go, solo una pequefia proporcion del niimero total de solicitantes de asilo y de
refugiados en el mundo llega a los paises altamente desarrollados; la mayoria
permanece concentrada en los paises mas pobres.

Otro tipo de migracién forzada es la de los “refugiados ambientales”: per-
sonas desplazadas por el cambio ambiental (desertificacién, deforestacién, de-
gradacién de la tierra, contaminacién del agua o inundacién), desastres natu-
rales (inundaciones, volcanes, deslaves, terremotos) y desastres causados por el
hombre (accidentes industriales, radioactividad). Un reporte de 1995 afirma
que existian al menos 25 millones de refugiados ambientales, nimero que po-
dria duplicarse para el ano 2010 y que unos 200 millones estarian eventual-
mente en riesgo de desplazamiento (Myers y Kent, 1995). Los expertos en re-
fugiados rechazan esas visiones apocalipticas, para senalar que su propésito
fundamental es asustar a los gobiernos occidentales para que realicen acciones
de proteccién al ambiente. Por ejemplo, Black argumenta que no hay refugia-
dos ambientales como tales. Mientras que los factores ambientales si juegan un
papel en la migracién forzada, los desplazamientos por factores ambientales
siempre estan estrechamente vinculados con el conflicto social y étnico, estados
débiles y violacion de los derechos humanos. El énfasis en los factores ambien-
tales distrae de los temas centrales del desarrollo, la desigualdad y la resolucion
de conflictos (Black, 1998).

La migracién forzada se ha convertido en un factor de peso en la politica
global. Lo cual se refleja desde 1934 en la naturaleza cambiante del régimen
internacional de refugiados, que consiste en un conjunto de normas legales ba-
sadas en leyes humanitarias y de derechos humanos, asi como en cierto nime-
ro de instituciones disenadas para proteger y apoyar a los refugiados. El centro
del régimen es la Convencién de 1951, y la institucién mas importante el ACRNU,
pero toman parte también muchas otras organizaciones: agencias interguber-
namentales como el Comité Internacional de la Cruz Roja (1Crc), el Programa
Mundial Alimentario (PMA) y el Fondo de las Naciones Unidas para los Ninos
(FNUN); al igual que cientos de no gubernamentales (ONG) como OXFAM, CARE
Internacional, Médecins sans Frontiéres (MSF) y el Comité Internacional de Res-
cate (CIR).

El régimen internacional de refugiados se conformé a raiz de dos conflic-
tos internacionales importantes que dejaron un saldo de mas de 40 millones de
desplazados en Europa al final de la Segunda Guerra Mundial y de la Guerra
Fria. Muchos de los desplazados se reubicaron en Australia, Canadd y otros pai-
ses, donde hicieron una importante contribucién al crecimiento econémico de
la posguerra. En la Guerra Fria, ofrecer asilo a quienes “votaban con sus pies”
contra el comunismo era una poderosa fuente de propaganda para occidente.
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Dado que el “régimen de no partida” de la cortina de hierro conservaba bajas
las cifras, occidente podia costear el ofrecer una cilida bienvenida a los pocos
que conseguian salir. Las cantidades se elevaron después de eventos como la
Revolucién hiingara de 1956, o la Primavera de Praga de 1968, sin embargo,
todavia eran manejables.

Mientras tanto, situaciones muy diferentes para los refugiados se desarro-
llaban en el sur. El legado colonial llevé a estados débiles no democréticos, eco-
nomias subdesarrolladas y una difundida pobreza en Asia, Africa y América La-
tina. Los paises del norte buscaban mantener su dominio al influir sobre las
nuevas élites, mientras que el bloque soviético estimulaba los movimientos re-
volucionarios. Muchos conflictos locales se convirtieron en guerras vicarias en
la lucha entre el este y el oeste, en las que las superpotencias aportaban moder-
nas armas. Esos factores dieron origen a situaciones de violencia generalizada,
lo que condujo a huidas masivas (Zolberg et al., 1989). La escalada en Africa
desde los afnos setenta de luchas contra regimenes coloniales blancos o de ocu-
pacién, la resistencia contra los regimenes militares latinoamericanos apoyados
por Estados Unidos en los anos setenta y ochenta, asi como las luchas de larga
data de caracter politico y étnico en el Medio Oriente y Asia llevaron a vastos
flujos de refugiados.

Los paises del norte y las agencias internacionales respondieron afirman-
do que tales situaciones eran cualitativamente diferentes de la persecuciéon
individual para la que se habia disefado la Convencién de 1951 (Chimni,
1998). La solucién de reubicacién permanente en paises desarrollados no era
percibida como adecuada —a excepcién de los refugiados indochinos y cuba-
nos que se ajustaban al molde de la Guerra Fria. En 1969, la Organizacién de
la Unidad Africana (OUA) aprobé su propia convencién sobre refugiados, que
ampliaba la definicién para incluir a personas forzadas a huir de su pais por
la guerra, la violacién de los derechos humanos o la violencia generalizada.
La declaracién de 1984 de Cartagena contendria una definicién similar para
América Latina.

El ACRNU empez6 a asumir nuevas funciones como organizacién de ayuda
humanitaria. Auxili en la administracion de campos, ademas, proporcionando
comida y asistencia médica en todo el mundo. Se convirtié en el “punto focal”
para coordinar las actividades de varias agencias de la ONU en emergencias
graves (Loescher, 2001). Este papel en expansién se reflej6 en el presupues-
to del ACRNU, que se triplicé de 145 millones de délares en 1978 a 510 en
1980 (UNHCR, 2000a), convirtiéndose en una de las agencias mas poderosas
de la oNuU.

Para los anos ochenta, un creciente flujo de solicitantes de asilo llegaba di-
rectamente a Europa y Norteamérica desde zonas de conflicto en América La-
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tina, Africa y Asia. Las cifras se incrementaron notablemente con la caida del
bloque soviético. Los flujos mas dramadticos provenian de Albania con destino a
Italia en 1991 y de nuevo en 1997, y de la antigua Yugoslavia durante las guerras
de Croacia, Bosnia y Kosovo. Buena parte de los 1’300,000 solicitantes de asilo
que llegaron a Alemania entre 1991-1995 eran miembros de minorias étnicas
(como los gitanos) provenientes de Rumania, Bulgaria y otros lugares de Euro-
pa del este. Al mismo tiempo llegaban a Europa cantidades cada vez mayores
de solicitantes de asilo provenientes del sur. La situacién se complicaba atn
mas por las minorias étnicas que regresaban a sus terrufos ancestrales, al igual
que los trabajadores indocumentados de Polonia, Ucrania y otros estados post-
soviéticos.

Los inicios de los afios noventa fueron, asi, un periodo de panico en cuan-
to al asilo. La movilizacién de extrema derecha, los ataques incendiarios a los
albergues de solicitantes de asilo y las agresiones a los extranjeros amenazaban
el orden publico. Los estados europeos reaccionaron con una serie de restric-
ciones que parecian anunciar la construcciéon de un “Fuerte de Europa”
(UNHCR, 2000a; Keeley, 2001):

e Cambios en la legislacién nacional para restringir el acceso al estatus de
refugiado;

* regimenes de proteccién temporal en vez del estatus permanente de re-
fugiados para las personas que huian de las guerras en la antigua Yugos-
lavia;

* “politicas de no arribo” disenadas para evitar que la gente que care-
ciera de la documentaciéon adecuada entrara a Europa occidental. Los
ciudadanos de ciertos estados debian obtener visas antes de su salida.
Se aprobaron “sanciones de transporte” por las que el personal de las
aerolineas tenia que revisar los documentos antes de permitir el embar-
que;

* politicas de distraccién: al declarar “terceros paises seguros” a estados de
Europa central como Polonia, Hungria y la Repuablica Checa; los paises de
Europa occidental podrian regresar a los solicitantes de asilo a esos estados
si los habian utilizado como rutas de transito;

* interpretaciones restrictivas de la Convencién de Refugiados de 1951 de
la oNuU, al excluir, por ejemplo, la persecuciéon por “actores no estatales”
(como los Taliban en Afganistan);

* cooperacién europea sobre las reglas de asilo y de inmigracién como la
Convencién de Schengen y la Convencién de Dublin. El Tratado de Ams-
terdam de 1997 establecié el compromiso de aprobar politicas comunes
para la UE en cuanto a la inmigracién y el asilo para el ano 2004.
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La experiencia norteamericana fue similar. Centroamericanos, al huir del
conflicto y la persecucién en sus paises de origen empezaron a llegar en gran-
des cantidades a Estados Unidos en los aflos ochenta. Muchos lo hicieron “ile-
galmente” ya que Estados Unidos no reconocia a todos los paises centroameri-
canos como productores de refugiados. La politica de puertas abiertas hacia los
cubanos que hufan hacia este pais, vigente desde 1959, se empez6 a restringir
en los anos ochenta y la prohibicién en el mar en los afios noventa. A grandes
cantidades de haitianos que intentaban llegar durante las décadas de los
ochenta y noventa se les impidié hacerlo.

Esas medidas restrictivas —en vez de mejoras reales en los derechos huma-
nos— son la razén por la cual el nimero de refugiados oficialmente reconocidos
en el mundo se ha reducido desde 1995. El régimen de refugiados de los pai-
ses ricos del norte se ha transformado de manera fundamental en los tltimos
20 anos. Ha cambiado de ser un sistema disefiado para acoger a los refugiados
de la Guerra Fria provenientes del este, de reinstalarlos como exiliados perma-
nentes en nuevos hogares, hacia un “régimen de no entrada”, creado para ex-
cluir y controlar a los solicitantes de asilo provenientes del sur.

Veamos brevemente a los refugiados y solicitantes de asilo en diversos paises
occidentales. Entre 1975-2000, Estados Unidos ofrecié reasentamiento perma-
nente a mas de 2 millones de refugiados, incluidos cerca de 1’300,000 provenien-
tes de Indochina. En este periodo acepté6 mas personas para ser reinstaladas
permanentemente que el resto del mundo en su conjunto (UNHCR, 2000b). El
total de solicitudes se elev6 de 75,600 en 1990, hasta un punto maximo de
148,700 en 1995, luego se registré un descenso a 32,700 en 1999, antes de as-
cender de nuevo a 59,400 en el ano 2001. A principios de los afios noventa, en
el contexto de una economia débil y un ndmero creciente de migrantes indo-
cumentados, hubo fuertes sentimientos contrarios a los inmigrantes. Los que
se reflejaron en la aprobacién del Acta de Reforma a la Inmigracién Ilegal y
de Responsabilidad Inmigrante (ARIIRI) en el afio de 1996. La ARIIRI cambia-
ba de manera fundamental la forma en que el gobierno atendia las solicitu-
des de asilo y los derechos que se concedian a los solicitantes. Creaba un nue-
vo parametro para seleccionar a quienes llegaban a sus fronteras, el que se
enfocaba en determinar si debfa darsele entrada al procedimiento de asilo.
Autorizaba también las “remociones expeditas” y la detencién de los solici-
tantes de asilo.

Para el periodo de 1990-2001, seis de los 10 principales paises de origen
de los solicitantes que llegaban a Estados Unidos eran paises latinoamericanos
o del Caribe. No obstante, se daban fluctuaciones importantes. En 1990, la
gran mayoria de los solicitantes provenia de América Latina. En contraste, para
el afio 2001, el primer pais de origen era México, seguido por China, mientras
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que el resto de los primeros 10 inclufa una amplia gama de dreas de origen. La
tasa de aprobacién del asilo para los mexicanos era de tan s6lo el 7 por ciento
en comparaciéon con el 64 por ciento para los chinos y el 57 por ciento para los
solicitantes de asilo en general (USCR, 2001: 275). Tras los ataques terroristas
del 11 de septiembre del ano 2001, Estados Unidos suspendi6 su Programa de
Reasentamiento de Refugiados. Se autorizé la reanudacién en noviembre, pero
s6lo admitié a 800 en los tltimos tres meses. Un decreto de octubre de ese mis-
mo ano, autorizé poderes de aprehension mucho mas fuertes contra personas
que no fueran ciudadanos, y de los que hubiera sospechas de participacién en
actividades terroristas. Aunque estas medidas no estaban dirigidas especifica-
mente contra los solicitantes de asilo, se temia que pudieran llevar a un incremen-
to en el uso ya sustancial de la aprehensién: un promedio de 3000 fueron de-
tenidos durante ese ano (USCR, 2001: 279).

Igual que Estados Unidos, Canada acept6 grandes cantidades de personas
provenientes de Indochina, unos 200,000 entre 1975 y 1995. Durante los anos
ochenta, Canadi ofreci6 el reasentamiento de un promedio anual de 21,000 re-
fugiados. Entre 1989-1998, las admisiones para el reasentamiento disminuye-
ron de 35,000 a menos de 9,000. No obstante, se incrementaron a 17,000 en
1999, a raiz del programa de evacuacién humanitaria para los refugiados de
Kosovo (UNHCR, 2000b). La cifra de los solicitantes de asilo que llegaba a Cana-
da descendio de 36,700 en 1990 a 20,300 en 1993, aumentd de nuevo a 39,400
en 1999y alcanzé su nivel mas alto de la historia en 44,000 en el ano 2001. En
contraste con Estados Unidos, sélo uno de los 10 principales paises de origen
para el periodo 1990-2001 era latinoamericano: México. La mayor parte de los
solicitantes en Canada provenia del subcontinente hind o de China, con Sri
Lanka en el primer lugar de la lista. El cuadro general es de diversidad consi-
derable y creciente en todo el periodo. En el afno 2001, Canada consideré
22,887 solicitudes, con una tasa de aprobacién del 58 por ciento. Las tasas mas
altas fueron para Afganistan (97 por ciento), Somalia (92 por ciento), Colom-
bia (85 por ciento), Sri Lanka (76 por ciento) y la Republica Democritica del
Congo (76 por ciento). Las de menor éxito fueron para Hungria (27 por cien-
to) y México (28 por ciento) (USCR, 2001: 261).

Australia cuenta con un programa humanitario disefado para acoger refu-
giados del extranjero, con metas relativamente constantes de unos 12,000 por
ano desde principios de los afios noventa. La cantidad de solicitantes de asilo
que llegaba en balsa sin permiso a Australia, promediaba s6lo unos cuantos
cientos por ano hasta finales de los afios noventa, pero aument6 a 4,175 en
1999-2000y a 4,141 en 2000-2001 (Crock y Saul: 2000: 24). Aunque estas cifras
son bastante bajas en comparacién con otras partes del mundo, el crecimiento
se ve como un debilitamiento de la tradicién de un control gubernamental
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estricto de los ingresos, lo que hasta el momento habia sido posible debido a la
situacién remota de Australia. Esto conlleva una marcada politizacién de los te-
mas de refugiados en Australia desde finales de los afios noventa; lo cual se des-
cribira en detalle en el capitulo 9.

En el caso de la Unién Europea, los 10 principales paises de origen de los
solicitantes de asilo para el periodo 1990-2000 fueron la Republica Federal de
Yugoslavia (RFY), Rumania, Turquia, Irak, Afganistan, Bosnia-Herzegovina, Sri
Lanka, Iran, Somalia y la Republica Democratica de El Congo (RDC). Los dos
puntos mas altos de los solicitantes coincidieron con las guerras en Croacia 'y Bos-
nia en 1991-1993 y la de Kosovo en 1998-1999, con un total de 836,000 solici-
tantes ingresados en total entre 1990-2000. El siguiente pais de origen es Ruma-
nia, con un total apenas por debajo de los 400,000, concentrados sobre todo a
principios de los anos noventa, en una época de notable persecucion de los gita-
nos y otras minorias étnicas. Le sigue Turquia, con 356,000 solicitantes distribui-
dos de manera bastante homogénea en el periodo. La mayoria aparenta estar
compuesta por kurdos que huyen de los violentos conflictos con las fuerzas del
gobierno en las areas de supuesto apoyo para el Partido Separatista Kurdo, el psk.

Los flujos de solicitantes de asilo de todos los paises de origen muestran
fluctuaciones considerables, ligadas con el desarrollo de conflictos internos y
guerras civiles. En su conjunto, los 10 principales paises de origen sumaron alrede-
dor de 2°500,000 solicitantes que ingresaron a la UE entre 1990 y 2000. Esto equi-
vale al 59 por ciento del total de 4'400,000 solicitantes en el periodo. Poco mas
de un tercio de éstos provenia de tres paises europeos: FRY, Rumania y Bosnia-
Herzegovina. Los siguientes 10 Bulgaria, Pakistdn, la India, Nigeria, Rusia, Viet-
nam, Argelia, China, Albania y Libano. Los 20 primeros paises en conjunto suman
un 77 por ciento de todos los solicitantes de asilo que entraron en la UE du-
rante ese periodo de 11 afos.

En general, los 10 principales paises de origen de los solicitantes de asilo
en la UE, son también parte de los 15 mas importantes para cada pais tomado
aisladamente. No obstante, existen variaciones nacionales significativas. Lo que
parece estar ligado con una cantidad de factores. El primero es la posicién geo-
grafica (o la proximidad): los paises cerca de las fronteras orientales de la UE
tienen mas probabilidades de recibir solicitantes de Europa del este, tales como
los rusos y builgaros que llegan a Finlandia y Austria. Los paises del sur de la
UE, como Grecia, tienen mas probabilidades de recibir solicitantes que provengan
del sudeste europeo (Albania, Rumania) o el Medio Oriente (Irak, Irdn, etcéte-
ra). El segundo es el de los vinculos previos, en especial a través de una presencia
colonial en el pasado. Por ejemplo, Bélgica es anfitriona de muchos solicitan-
tes de la RDC, su antigua colonia del Congo; Francia tiene muchos de Mali y
Mauritania.
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La integracion regional

¢El progreso en la integracién regional en el periodo posterior a la Guerra Fria
ha ayudado o estorbado la bisqueda del control de la migracién en Europa y
Norteamérica? Las comparaciones trasatlanticas deben fundamentarse en la
historia, ya que la evolucién de los dos procesos de integracién regionales es
bastante disimil. El proyecto europeo es mucho mas antiguo y de mayor alcan-
ce que el norteamericano del Tratado de Libre Comercio con América del Nor-
te (TLCAN), ademds, no existe una légica inevitable que asegure que el TLCAN
evolucionard de la misma manera que la atravesada por le Union Europea. Hay
proyectos muy diferentes.

La Unién Europea (UE) y sus predecesores, que datan de la Comunidad
Europea del Carbén y el Acero (CEcA) de principios de los afios cincuenta y de
la Comunidad Europea (CE) hasta 1993, han incluido un proyecto federalista
con un compromiso explicito de supeditacién eventual de la soberania de los
estados miembros a través de la creaciéon de instituciones y gobiernos europeos.
El proyecto siempre ha estado inspirado por la seguridad. La integracién re-
gional era sobre todo una estrategia por evitar la recurrencia de una guerra en-
tre los estados miembros. La estrategia adoptada, con base en tratados, fue una
de las primeras en crear una autoridad europea sobre los sectores del carbén y
del acero, seguida luego por la creacién de un mercado comin, gobernado de
nuevo por instituciones europeas. El Acta Unica de Europa (AUE) de 1986, se
proponia lograr un mercado comtin mas completo o genuino y prepar6 el ca-
mino para la firma del Tratado de la Unién Europea (TUE) en 1991, que tuvo
como consecuencia el reforzamiento y la expansién de las instituciones federa-
listas europeas en el area de los 15 estados miembros. El Tratado de Amster-
dam de 1997 refiné y complement6 el Tratado de la Unién Europea.

La migracién ha figurado de manera importante en la historia de la inte-
gracién europea. El Tratado de Parfs de 1951, que cred la ECSC terminaba con
las restricciones en el empleo basadas en la nacionalidad para los ciudadanos
de los seis estados miembros (Geddes, 2000: 45). El Tratado de Roma de 1957
anticipaba la creacién de un mercado comiin entre los seis estados signatarios.
Segun el articulo 48, los trabajadores de lo estados miembros gozarfan de liber-
tad de movimiento si encontraban empleo en otro estado miembro. En los anos
50, Italia impulsé la integraciéon regional con el objeto de promover las opor-
tunidades de empleo para su gran poblacién de desempleados (Romero, 1993).
Otros estados miembros de la CE (y también entre los predecesores de la actual
OCDE), se resistieron. Para 1968, cuando entré en vigor el articulo 48, el proble-
ma de desempleo en Italia habia disminuido. Los ciudadanos italianos, no obs-
tante, fueron los principales beneficiarios del articulo 48, pero se dio relativa-
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mente poca migracién laboral dentro de la CE a pesar de las expectativas (Wer-
ner, 1973). Se establecié firmemente que la cldusula de libertad de movimien-
to en el empleo se aplicaba sélo a ciudadanos de los estados miembros de la CE,
no a nacionales de terceros paises que no pertenecieran a ella.

El acceso planeado de Espafia y Portugal a la ¢cE a mediados de los afnos
ochenta desencadené un importante debate sobre los efectos de su ingreso en
la movilidad de la mano de obra. Algunos temian que el resto de la ampliada
CE se viera inundada por trabajadores portugueses y espanoles. Pero al final de
un periodo de transicién de siete afios, no ocurrié el flujo masivo de ingreso
predicho. En cambio, Espafa y Portugal se convirtieron en importantes tierras
de inmigracién por su propio derecho cuando la inversiéon de la CE y privada
se vertié en ambos paises. La movilidad intraeuropea del capital sustituy6 la
movilidad intraecuropea de mano de obra (Koslowski, 2000: 117). Las negocia-
ciones entre la UE y Polonia para un acceso planeado desataron un debate simi-
lar en 2000-2001. Pero al final del periodo de transicién propuesto, los exper-
tos alemanes no anticiparon un considerable flujo de ingreso de polacos. Sin
embargo, esto no detuvo a Stoiber, el candidato conservador para el puesto de
canciller en septiembre del aino 2002, de advertir de flujos masivos de ingreso
desde el este debido a la nueva ley de inmigraciéon de Alemania. El uso de la
“tarjeta de raza” como medida desesperada en la eleccidn, sigue siendo una
tradicién peligrosa en la politica europea.

Para 1990, la poblacién extranjera residente, que provenia de otros estados
de la UE habia crecido a mds de 5’500,000 en una poblacién total de 370 mi-
llones, cerca del 1.5 por ciento de la poblacién total de la UE (Koslowski, 2000:
118). Bajo el TUE, los extranjeros residentes de otros estados de la UE, tenian
derecho a votar en sus paises de residencia (en elecciones locales y europeas pe-
ro no nacionales); esto fue visto como un aspecto importante de la nueva ciu-
dadania europea de los 15 estados. Era mas problematico el estatus de los na-
cionales de terceros paises que llegaban a 11700,000 en 1994, el 3.15 por ciento
del total de la poblacién europea (Geddes, 2000: 11). No se beneficiaban de la
libertad de movimiento que se extendia a todos los ciudadanos de la UE. En
cambio, los estados miembros conservaron en gran parte sus prerrogativas res-
pecto al ingreso, permanencia y deportacién de quienes no fueran ciudadanos
de la UE. La Comisién Europea, la mitad del supranacional Poder Ejecutivo
dual de la UE, favorecia el conceder a los nacionales de un tercer paifs, la liber-
tad de movimiento dentro del espacio europeo, pero esto encontré oposiciéon
en el Consejo de Ministros que representa los intereses de los estados miem-
bros. Entre otras objeciones, varios estados miembros de la UE argumentaron
que la propuesta de la Comisién Europea devaluaria ain mas la importancia
de la ciudadania nacional, algo que la ciudadania europea no habia reempla-
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zado sino complementado. El Tratado de Amsterdam de 1997, dio cinco afos
al Consejo de Ministros para adoptar medidas que aseguraran la ausencia de
controles para los nacionales de terceros paises que cruzaran las fronteras in-
ternas (Geddes, 2000: 121).

El creciente apoyo para la creacién de un mercado comtin mas genuino im-
pulsé a Francia, Alemania, Bélgica, Luxemburgo y Holanda, a firmar el acuerdo
de Schengen en 1985. Se comprometian a acelerar la creaciéon de una Europa
sin fronteras donde los ciudadanos de la UE podrian circular libremente, ademas
de controles compensatorios de las fronteras externas. El seA de 1986 definié
el mercado tinico como “un area sin fronteras internas en la que se garantiza el
libre movimiento de bienes, personas, servicios y capital dentro de las clausu-
las de este tratado” (Geddes, 2000: 70). Muchos europeos, incluidos los gobier-
nos de varios estados miembros de la UE, protestaron ante la idea de eliminar
las fronteras internas, temiendo que ello condujera a una migracién ilegal ma-
yor y pérdida del control gubernamental respecto al ingreso y permanencia de
extranjeros. Efectivamente, los partidos antiinmigrantes como el Frente Nacio-
nal, que eran hostiles a la UE por razones nacionalistas, hicieron de la oposi-
cién a esos acuerdos una parte de sus programas. Sin embargo, los signatarios
del acuerdo de Schengen conservaron la prerrogativa de restaurar la imposi-
cién de controles fronterizos si las circunstancias lo ameritaban (varios se aco-
gieron a esta opcién posteriormente).

El 26 de marzo de 1995, finalmente entré en vigor el Acuerdo de Schen-
gen para aquellos estados signatarios que habian establecido los procedi-
mientos necesarios: Alemania, Bélgica, Espana, Francia, Portugal, Luxem-
burgo y Holanda. Esto significé una remocién completa de los controles
fronterizos para quien se moviera entre estos paises. Efectivamente, el
acuerdo cre6 una nueva clase de “ciudadanos de Schengen”, que se habria
de afiadir a las categorias existentes de ciudadanos de la UE y de no ciuda-
danos de la UE. El Reino Unido se negé a unirse a Schengen, insistiendo en
continuar con sus propios y estrictos controles fronterizos para las personas
provenientes del continente.

¢La eliminacién de las fronteras internas dentro del espacio europeo ha te-
nido como consecuencia una pérdida del control de los movimientos interna-
cionales de personas, distintas a quienes son ciudadanos de la UE?, no hay evi-
dencias concluyentes en ningtn sentido. El efecto general del notable progreso
en la integracién regional de Europa en afios recientes puede ser que haya lo-
grado que la bisqueda europea de control sea mas creible, ya que los estados
de la UE que participan en el grupo de Schengen han sido capaces también de
sacar sus funciones de control creando una zona de proteccién en Europa cen-
tral y del este y de una frontera comiin en el sur de Europa. Pero las ampliacio-
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nes, los tratados y los cambios institucionales de afios recientes se han visto
afectados de manera importante por las preocupaciones en el control de la mi-
gracion.

También ha sido asi con el TLCAN, aunque éste contiene sélo clausulas me-
nores que se relacionan especificamente con los traslados entre Canadé, Méxi-
co y Estados Unidos. Los origenes del TLCAN tienen mucho que ver con un re-
pentino avance de la integracién regional en Europa a mediados de los anos
ochenta. Con o sin bases, muchos socios en el intercambio de la CE temian que
Schengen y el sEA condujeran a una fortaleza europea, una zona menos accesi-
ble a las exportaciones desde fuera de la CE. Esta percepcién contribuy6 en
1988 a acelerar la firma de un tratado de libre comercio entre Estados Unidos
y Canadd. Mientras tanto, una clausula de la ARCI autorizaba la creacién de una
comision para el estudio de la migracion internacional y el desarrollo econé-
mico cooperativo. Este grupo bipartidista habria de estudiar los factores de
“expulsién” que motivan la migraciéon no autorizada proveniente de México y
otros paifses del hemisferio occidental.

El reporte de la comisién bipartidista en 1990, se inclinaba por una apro-
ximacién mas comprensiva para la prevenciéon de la migracién ilegal de lo que
era evidente en la ley de 1986, que apoyaba la liberalizaciéon del comercio con
México. El presidente Salinas se acerco entonces a la administracion del presi-
dente George Bush (padre) con la idea de ampliar el pacto de libre comercio
entre Estados Unidos y Canad4 para incluir a México. El presidente Bush so-
meti6 la propuesta mexicana a su Consejo de Seguridad Nacional, que dio su
apoyo. Asi, existia una dimensién de seguridad en el TLCAN pero diferia de ma-
nera significativa respecto de la posicién central de seguridad concerniente a
la integraciéon regional europea. El TLCAN no implicé un proyecto federalista
explicito que alentara la integracién socioeconémica que motivara la coopera-
cién y un gobierno regional que ayudaran a evitar la guerra. El TLCAN firmado
en 1993, que entré en vigor el primero de enero de 1994, sélo creé un area de
libre comercio. Este proyecto, mucho menos ambicioso, se topé con una oposi-
ci6én politica considerable en Estados Unidos e incluso en México (donde con-
tribuy6 a desatar la revuelta zapatista) pero no en Canada.

Paradéjicamente, las preocupaciones respecto a la migracién internacional
ocuparon un lugar central en la génesis del TLCAN, pero parcamente en el tex-
to del tratado. Las visiones de Estados Unidos y de México sobre la migracién
ilegal todavia se oponian de manera notable. Para México, la migracién hacia
Estados Unidos estaria determinada por la demanda de mano de obra en el
mercado estadounidense. Para Estados Unidos, buena parte de la inmigracién
contravenia su legislacién y surgia de la escasez de oportunidades socioeconé-
micas en México. Puesto en términos simples, la economia mexicana no gene-
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rarfa suficiente crecimiento y puestos para emplear a su poblacién en rapido
crecimiento. La diferencia en las percepciones oficiales de ambos paises sobre
el tema de la migracién ilegal en las relaciones bilaterales era tal, que se le de-
nominé como “una pildora de veneno” que deberia evitarse si se continuaba
con las negociaciones.

Durante las negociaciones del TLCAN, tanto el Presidente de Estados Unidos
(Bill Clinton) como el de México (Salinas de Gortari) festejaron el pacto como
una forma de reducir la migracién ilegal. Salinas advirti6 que Estados Unidos
estaba en la disyuntiva de aceptar tomates mexicanos o aceptar migrantes mexi-
canos que los cosecharan en Estados Unidos. Este optimismo presidencial respec-
to al impacto en la disminucién de la migracién del TLCAN desmentia el hallazgo
clave de decenas de estudios generados por la comisién estadounidense, que
analizaba la migracién internacional después del ARCI en el sentido de que la
liberalizacién del intercambio entre ambos paises s6lo disminuirfa la migracion
ilegal en el largo plazo. Philip L. Martin refin6 mas tarde este hallazgo en su
teoria de una “joroba migratoria” (Martin, 1993). La migracién ilegal de Méxi-
co hacia Estados Unidos, de hecho crecié de manera significativa al entrar en
vigor el TLCAN. La liberalizacién de la economia mexicana en los ainos noventa
golpeé muy fuerte a las clases pobres y medias en México. Los campesinos y
sus familias en el sector de los ejidos (tierras colectivas) subsidiados, se vieron
muy perjudicados y se trasladaron en gran ndmero al norte, como predecia
Martin (Martin, 1993: 101).

En general, el TLCAN sobrevivié al derrumbe econémico mexicano de 1995
(OCDE, 1998a: 172-174). La amplia respuesta del gobierno de Estados Unidos
jugé un papel decisivo. El TLCAN ha tenido como consecuencia una ampliacién
significativa del comercio entre los paises signatarios y mayor interdependen-
cia socioeconémica. La histérica eleccién de Vicente Fox como Presidente de
México en el ano 2000, dio inicio a una nueva era. Como se sintetiza en el re-
cuadro 2, el nuevo Presidente mexicano y su recién electa contraparte estadou-
nidense, buscaron un nuevo punto de partida en las relaciones entre Estados
Unidos y México, especificamente, en los temas bilaterales de la migracién, pero
su iniciativa se debilité tras los ataques del 11 de septiembre del ano 2001.

El presidente Fox y su ministro del exterior se refirieron repetidamente a la
experiencia europea e hicieron un llamado a la libertad de migrar dentro del
TLCAN. Aparentemente, la meta es lograr movilidad para los trabajadores de ma-
nera similar a la establecida por los derechos de los ciudadanos europeos segtin
el articulo 48 del Tratado de Roma. Aun asi, como se dijo antes, los dos proyectos
de integraciéon regional difieren en forma notable. La situacién norteamericana
diverge también porque Norteamérica estd dominada por la economia estadou-
nidense; hay un gran abismo econémico entre México y Estados Unidos y uno
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mucho menor entre éste y Canadd (OCDE, 1998a: 7). La evocaciéon de un referente
europeo es sintoma del grado al que se ha malentendido la historia de la inte-
gracién regional en Europa. Los estados miembros de la CE se resistian a los es-
fuerzos de Italia por exportar a sus desempleados hacia el norte en el periodo
inmediatamente posterior a la guerra. La UE decidi6 negar el acceso de Turquia,
en gran medida por la preocupacién de que la membresia turca pudiera traer
como resultado una mayor migracién masiva, incluso después de un periodo de
transicion (Martin, 1991). La peticién de Marruecos tampoco avanzo por razo-
nes similares. Ningtin miembro de la UE, si se coloca en la misma situacién que
la de Estados Unidos, contemplaria la libertad de movimiento para los trabaja-
dores debido a que las disparidades socioeconémicas son demasiado grandes
entre Estados Unidos y México. La idea simplemente no encontraria eco.

Asi, la integracién regional en América del Norte y Europa, ha tenido im-
plicaciones de importancia para las estrategias de control gubernamentales.
Los dos proyectos y sus contextos histéricos e institucionales varfan en gran me-
dida pero expresan una dimensién sobresaliente en cuanto a las ticticas gene-
rales para reducir la migracién ilegal o no deseada. Podria ser que el TLCAN
evolucione en algo similar a la UE, pero los primeros siete aitos desde la entra-
da en vigor, fueron testigos de un significativo incremento en la migracion ile-
gal de México a Estados Unidos.

La “industria de la migracion”

Una razoén por la cual las politicas oficiales de migraciéon con frecuencia no logran
cumplir con sus objetivos, es el surgimiento de la llamada “industria de la migra-
ciéon”. El término incluye a las muchas personas que se ganan la vida organizando
los movimientos migratorios como agentes de viajes, reclutadores de mano de
obra, intermediarios, intérpretes y agentes de alojamiento. Estos van desde los
abogados que dan asesoria acerca de la ley de inmigracion, hasta los contraban-
distas que transportan a los migrantes de manera ilegal a través de las fronteras
(los “coyotes” que gufan a los trabajadores mexicanos para cruzar el rio Bravo o
los pescadores marroquies que trasladan a los africanos en bote hacia Espafa). Los
bancos se convierten en parte de la industria de la migracién al establecer siste-
mas especiales de transferencia para las remesas. Algunos agentes de migracién
son miembros de una comunidad de migrantes; ayudan a sus compatriotas de ma-
nera voluntaria y de tiempo parcial: tenderos, sacerdotes, maestros y otros lideres
comunitarios, a menudo asumen tales papeles. Otros son criminales sin escrapu-
los que se dedican a explotar migrantes indefensos o solicitantes de asilo, extorsio-
nandolos a cambio de empleos inexistentes. Y otros mas son policias o burdcratas
que hacen dinero extra al mostrar a la gente los resquicios en las regulaciones.
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El desarrollo de la industria de la migraciéon es un aspecto inevitable de las
redes sociales y de los vinculos transnacionales que forman parte del proceso
migratorio. (véase capitulo 1). Cualquiera que sean las causas iniciales, una vez
que empieza la migracién surge una variedad de necesidades que requieren
servicios especiales. Incluso cuando lo gobiernos inician el reclutamiento de
mano de obra, es raro que aporten la infraestructura necesaria. En los movi-
mientos espontaneos o ilegales, la necesidad de agentes e intermediarios es
atn mayor. Existe una amplia gama de oportunidades empresariales que son
aprovechadas tanto por los migrantes como por los no migrantes. El papel de
los agentes e intermediarios es vital: sin ellos, pocos migrantes tendrian la in-
formacién o los contactos necesarios para una migracién exitosa.

Con el tiempo, la industria de la migracién puede convertirse en la princi-
pal fuerza motivadora del movimiento migratorio. Si el gobierno involucrado
decidiera limitar la migracion, tendria dificultades. Los agentes tienen interés
en que continde, siguen organizdndola aunque cambie la forma (por ejemplo,
de reclutamiento legal de trabajadores a ingresos ilegales). Harris (1996: 135)
caracteriza a los agentes de la migracién como “una vasta red invisible que
subyace a un mercado laboral global: una horda de termitas...que minan las
fortificaciones nacionales en contra de la migracién y que cambian sociedades
enteras.”

El contrabando vy trafico de personas

Un elemento inquietante y cada vez mas sobresaliente de la industria de la mi-
gracién es el surgimiento de organizaciones dedicadas al contrabando y al tra-
fico de migrantes. Es importante distinguir entre el contrabando de personas
y el trafico de personas. Las definiciones formales se encuentran en dos trata-
dos internacionales conocidos como los “Protocolos de Viena”, adoptados por
la Asamblea General de las Naciones Unidas en el ano 2000. Segin Anna Ga-
llagher (2002) del Alto Comisionado para los Derechos Humanos:

Los migrantes que entran de contrabando son trasladados de manera ilegal para
obtener ganancias; son socios, aunque lo sean de manera desigual, en una transac-
ciéon comercial... En contraste, el movimiento de personas por trafico se basa en el
engafo y la coercién; tiene la explotacién como propésito. La ganancia en el trafi-
co proviene, no del movimiento sino de la venta de los servicios sexuales o de la
mano de obra de la persona que fue traficada en el pais de destino.

El trafico de mujeres y nifios para la industria del sexo se da en todo el
mundo. Los mafiosos de Tailandia y Jap6n colaboran para atraer a las mujeres
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a la prostitucién, al afirmar que les conseguirdn empleos como meseras o artis-
tas. Las victimas de la guerra civil y del desplazamiento forzado en la antigua
Yugoslavia, Georgia o Azerbaijan son vendidas a prostibulos en Europa occi-
dental. Las mujeres en zonas de guerra son obligadas a la esclavitud sexual por
las fuerzas beligerantes, o son vendidas a las mafias internacionales. Es impo-
sible cuantificar la cifra de personas afectadas por el trafico y el contrabando
pero ambas practicas estin muy difundidas. Lo clientes de las mafias del con-
trabando incluyen no sélo a los migrantes econémicos, sino también a los refu-
giados legitimos incapaces de hacer los tramites de asilo debido a las reglas que
restringen atravesar las fronteras y evitan que entren a los paises del asilo po-
tencial (Gibney, 2000).

Una comparacién perceptible de las tendencias en Alemania y Estados
Unidos dan credibilidad a la ampliamente compartida suposicién de que el
contrabando y el trafico de personas han crecido de manera exponencial. Las
estadisticas alemanas sobre los contrabandistas y el contrabando de extranjeros
registraban, respectivamente, un incremento de 1,847y 1,794 en 1990 para al-
canzar los 3,162 y los 12,533 en 1998 (o1m, 2000a: 32; Bundesgrenzschutsamt,
2001). Un reporte confiable del gobierno de Estados Unidos revelé que ha au-
mentado el contrabando: entre los afios fiscales de 1997 y 1999, el porcentaje
de extranjeros que pasaron como contrabando aumenté del 9 por ciento de to-
das las aprehensiones de la patrulla fronteriza al 14 por ciento. En el afo fis-
cal de 1999, el Servicio de Inmigraciéon y Naturalizacién (SIN) arresté a 4,100
contrabandistas de personas y mas de 40,000 extranjeros que pasaron de con-
trabando. El SIN procesé a 2,000 contrabandistas y el 61 por ciento de ellos fue
condenado, recibiendo una sentencia promedio de 10 meses y una multa pro-
medio de 140 ddlares (US General Accounting Office, 2000: 2).

Se calcula que el trafico mundial de personas alcanza millones. Un sub-
secretario general de las Naciones Unidas afirmé que a nivel mundial unos
200 millones de personas estaban involucradas de alguna manera. Sefnal6
que “éste es el mercado criminal de mas rapido crecimiento en el mundo, por
la cantidad de personas implicadas, la magnitud de las ganancias que se ge-
neran las cuales van a dar a las organizaciones criminales, y por su multiple
naturaleza” (Crossette, 2000; véase también Parisot, 1998). La industria del
trafico de personas puede generar ganancias de 5,000 a 10,000 millones de
doélares por ano (Martin y Miller, 2000a: 969). Un estudio de Estados Unidos
calculaba que de las 700,000 a 2 millones de mujeres traficadas globalmente
al ano, unas 50,000 eran llevadas a Estados Unidos (Richard, 1999: 3). La evi-
dencia de una participacién desproporcionada de mujeres y ninos en el tra-
fico hacia Estados Unidos se refleja en numerosos reportes y encuestas de todo
el mundo.
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La oM, que hizo del combate al trafico de personas una de sus prioridades
en los anos noventa, ofrecia multiples razones para el incremento (0mmM 1999: 4).
Los migrantes expulsados por la guerra, la persecucién, la violencia y la pobre-
za buscan mejores oportunidades. Algunas veces aceptan de grado los servicios
del traficante. Pero en otras instancias se les engana para que los acepten, con
promesas de buenos empleos y salarios. Las posibilidades de la inmigracién legal
han disminuido. La legislaciéon para combatir el trafico, a menudo es ineficiente o
ineficaz y la vigilancia para asegurar que se cumplan las leyes es insuficiente.
Muchos extranjeros sujetos a deportacién consiguen para si los servicios de un
traficante.

A medida que aument6 la comprension de las dimensiones del fenémeno
del trafico humano, muchas organizaciones del gobierno, no gubernamentales
e internacionales respondieron —una muestra clave del imperativo del gobier-
no global discutido en la introducciéon. Koslowski argumenta que el diseno de
las politicas evolucion¢ en tres etapas (Kyle y Koslowski, 2001: 342-347). La for-
ma de hacer politica exterior luego de la Guerra Fria se reestructuré para ele-
var la migracién internacional y el crimen transnacional al nivel de “alta poli-
tica”, es decir, a ser una cuestién similar a la seguridad, mientras que las dos se
situaban juntas en las agendas de los nuevos marcos institucionales. El disenio
subsecuente de politicas reforzé y justificé los nuevos vinculos institucionales.
Finalmente, quienes disefian las politicas para combatir el trafico de personas
volteaban cada vez mas hacia la cooperacién multilateral en los &mbitos regio-
nal y global.

Una agitada sucesion de reuniones, foros, nuevas leyes y modificacion a
las formas de vigilancia legal fue la consecuencia. Pero no quedaba claro cémo
afectaban el trafico de personas. Un reporte atirmaba que las medidas restric-
tivas adicionales en la UE generaban mayor demanda de los servicios de los
traficantes (Morrison, 1998). Cierto nimero de analistas atribuia las muertes
de 58 asiaticos que eran transportados a Dover, Reino Unido, en el aino 2000
a las leyes restrictivas. Una consecuencia de leyes mas estrictas y vigilancia mas
estrecha, cosa que lo mas probable es que no se deseara, era la creciente de-
manda de contrabandistas y traficantes, cuya clientela con frecuencia incluia
personas como los kurdos que huian de Iraq, quienes podrian haber tramita-
do de manera legitima sus solicitudes de refugiados (Kyle y Koslokowski,
2001: 349).

Cierto nimero de gobiernos nacionales, incluido Estados Unidos, institu-
yeron nuevos procedimientos para ayudar a combatir el trafico de personas. Se
establecié una nueva categoria de visas para las victimas del trafico que ayuda-
ran a las autoridades en el seguimiento de los traficantes. Estados Unidos empe-
z6 a vigilar también los esfuerzos contra del trafico por parte de otros gobiernos
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en el mundo, ademas, publica un reporte anual sobre el estado que guardan
esos esfuerzos. El reporte del ano 2002 estima que entre 700,000 y 4 millones
de personas en el mundo son victimas y situaron a 19 gobiernos, incluidos al-
gunos de los aliados clave de Estados Unidos como Arabia Saudita y Turquia
(Purdum, 2002), en la categoria de los estados que no hacian esfuerzo alguno
por acabar con el trafico de personas. La ley de Estados Unidos que obliga al
Departamento de Estado norteamericano a publicar el reporte, no sefiala me-
didas contra esos 19 estados. En el reporte del afio 2001 habia incluso mas es-
tados, un total de 23.

Algunos paises, como la Reptblica Popular China, instituyeron medidas
muy estrictas para contrarrestar el trafico de personas, incluida la pena maxi-
ma (Chin, 1999: 200). Los estudios acerca de los chinos que fueron victimas de
trafico o contrabando revelaron complejas redes globales, dificiles de desmante-
lar a través de la aplicacion de la ley. Los miembros de los escalones mas bajos
o “cabezas de vibora” podrian ser aprehendidos y castigados, pero los crimina-
les de los escalones mas altos son mas escurridizos. Koslokowski evalué el pa-
norama de la efectividad de las medidas en contra del contrabando y el trafico
como “bastante dudosa” (Kyle y Koslokowski, 2001: 353). Hizo notar, sin em-
bargo, que el miedo al crimen organizado podria “... reforzar la seria coopera-
cién internacional y evitar el contrabando de personas...”

En sintesis: la restriccion y las “causas de fondo”

La migracién ilegal hacia los paises industrializados se increment6 después de
1973. Junto con el aumento de los ingresos de refugiados y solicitantes de asilo
desde mediados de los ochenta, se convirti6 en el centro de campafias agresivas
de la extrema derecha. Esto contribuy6 a la politizacién de los temas migrato-
rios y ayud¢ a incrementar la presién para controlar la migracién. Las actuales
iniciativas politicas adoptan dos formas: la primera es volver mas rigurosas las
medidas de control y la segunda es el intento por atacar a la que se hace refe-
rencia como la “causa de fondo” de la migracién masiva: el abismo entre el sur
y el norte.

Desde principios de los anos noventa, la mayoria de los paises de la OCDE
han cambiado sus leyes y sus procedimientos de entrada, aprobando medidas
como: controles fronterizos mas estrictos, requerimientos para las visas, casti-
gos para las aerolineas que transporten pasajeros que carezcan de los docu-
mentos adecuados, revisiones de los documentos de identidad, inspecciones en
los lugares de trabajo, técnicas para la deteccién de documentos falsos y casti-
gos mas severos para aquellos que sean sorprendidos infringiendo las reglas. Se
disenaron controles para evitar que la gente obtuviera los papeles necesarios
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para conseguir empleo, beneficios del seguro social, escuelas o servicios médi-
cos (para los cambios en algunos paises véase OCDE, 1997: 52-57). Como ejem-
plo tenemos: Holanda reforz6 las reglas para la detencién y deportacion de re-
sidentes ilegales, ademas aprob6 e introdujo una nueva Acta de Empleo para
Extranjeros. En Noruega se establecié una oficina central de lucha contra la in-
migracién ilegal para concentrar la informacién brindada por la policia, los go-
biernos nacional y extranjeros, las companias aéreas y las embajadas. Las auto-
ridades francesas establecieron el requisito de que los patrones les notificaran
antes de contratar algin trabajador extranjero, con el objeto de verificar sus
posibilidades de ser elegido para el empleo. Estados Unidos y Canada dieron
pasos para hacer mas dificil a los inmigrantes con niveles de ingreso bajos traer
a sus parientes.

La caida del bloque soviético volvié atin mas urgente la regulacion de la mi-
gracién. En 1991 la Convenciéon Europea sobre Seguridad y Cooperaciéon en
ese continente, tenia la intencién de crear una zona en la que se respetaran los
derechos humanos basicos y los niveles minimos de vida; de modo que los in-
dividuos de esta area no tuvieran fundamentos para solicitar asilo. El modelo
fue Polonia, de donde habfan llegado tantos solicitantes de asilo en los anos
ochenta. Para la década de los noventa, se consideraba que las solicitudes de
asilo por parte de los polacos podian ser denegadas de manera sistemdtica. Se
tomaron mas acuerdos en 1991-1992 con ciertos paises del este de Europa, para
evitar el uso de sus territorios como lugares de transito de los migrantes ilega-
les hacia Europa occidental. Estos paises firmaron también la Convencién de las
Naciones Unidas sobre los Refugiados y comenzaron a recibir solicitantes de asi-
lo. La Convencién Europea sobre Seguridad y Cooperacién se supone que pre-
vendria los desarrollos que llevaran a movimientos masivos de poblacién. La
guerra en la antigua Yugoslavia, que generé millones de refugiados, cuestion6
la eficacia de este mecanismo para mejorar la seguridad.

Este clima general de restricciones llevé a algunos observadores a hablar del
“fuerte Europa”, que construfa muros para dejar fuera a las masas pobres pro-
venientes del sur y del este. Aun asi, en los debates mundiales sobre migracién
internacional se ha dado cada vez un mayor acuerdo respecto a que las restric-
ciones en el ingreso podrian tener un éxito limitado. La cantidad de control y
vigilancia necesarias para hacer impenetrables las fronteras no es congruente
con la tendencia hacia un intercambio y una comunicacién en aumento. Tal es
la razén por la que las sanciones contra el empleo no autorizado se han con-
vertido en criticas para las estrategias de control. Algunos eruditos creen que
las disparidades en las condiciones econdmicas y sociales entre el sur y el nor-
te son de tal magnitud que lo mas probable es que crezca la migracién ilegal
sin importar qué barreras se establezcan (Cornelius e/ al., 1994). Otros son mas
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circunspectos y seiialan que algunos paises occidentales han desarrollado una
capacidad considerable para evitar la migracion ilegal en el Gltimo cuarto de
siglo (Miller; 1994; Messina, 1996). No obstante, existe consenso, que se incre-
menta, sobre la necesidad de atacar las “causas de fondo” de la migracién ma-
siva, por via del apoyo a los esfuerzos para mejorar las condiciones en los paises
de origen.

La medidas para reducir la migracién no sélo significan ayuda para el de-
sarrollo, sino también iniciativas de politicas para el intercambio, ademas de las
relaciones exteriores, diseniadas para lograr el desarrollo sustentable, mejorar
la estabilidad politica y los derechos humanos. Asi se ha entendido desde hace
mucho tiempo en Estados Unidos. No obstante, durante la presidencia de Rea-
gan de 1980 a 1988, la politica exterior se mostraba hostil al dialogo norte-sur
(M.]. Miller, 1991: 36). La inclusiéon del pais en varios movimientos de insur-
gencia y en guerras civiles algunas veces exacerbaba la inestabilidad politica y
generaba mas migrantes. Irénicamente, la intervencién estadounidense, espe-
cificamente en Centroamérica se justific6 en parte por lo que se denominé “el
miedo a los cuerpos morenos”. En otras palabras, si Estados Unidos no acaba-
ba con las insurgencias éstas podrian triunfar y la consecuencia seria el que mi-
llones de refugiados adicionales huyeran de los nuevos regimenes: el escenario
cubano.

Indicador de una aproximacién cambiante fue la conclusién a la que llega
una comisién de estudio de Estados Unidos en 1990 respecto a que “el desarro-
llo y la disponibilidad de nuevos y mejores empleos en la nacién es la Gnica
manera de disminuir las presiones migratorias en el largo plazo” (CSIMCED,
1990: x111). Pero el reporte también encontré que el desarrollo incrementaria la
migracion internacional hacia Estados Unidos en el corto y mediano plazos. La
persistencia de la migracién ilegal a este pais, a pesar de la legalizaciéon y la im-
posicion de sanciones a los patrones, se tomé por muchos como prueba de que
se necesitaba una nueva estrategia de “abatimiento” para reemplazar o comple-
mentar una que lograra evitar la llegada de que los migrantes a su territorio.
Estas consideraciones jugaron una parte importante en la discusion que condu-
jo al TLCAN en 1993, que de hecho desatd la inversion y la creacién de empleos
en México, en especial a lo largo de la frontera con Estados Unidos. Pero no
hay evidencias de que se haya dado algin efecto apreciable para reducir las
presiones econémicas y demograficas que hacen que los mexicanos emigren.

También en Europa occidental, las preocupaciones por la inmigracién han
aflorado en forma mas prominente en los debates de politica exterior que en
el pasado. Habia cierta inquietud en Europa del este y en el norte de Africa res-
pecto a que un mercado europeo Gnico generaria mayores barreras para el co-
mercio exterior, dejando asi fuera los productos de areas con menos desarrollo.
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En 1996, la UE establecié una alianza de aduanas con Turquia; firmé acuerdos
por separado con Marruecos, Argelia y Ttnez para remover las barreras al co-
mercio. Como en el caso del TLCAN, sin embargo, no quedaba claro si en el lar-
go plazo las medidas reducirian la migracién “no deseada”. Se temia, por ejem-
plo, que la liberalizacién comercial pusiera en peligro muchas firmas medianas
del norte de Africa, mientras que se conservarian las barreras a las exportacio-
nes agricolas norafricanas hacia la UE.

Se han sugerido tres tipos de cooperacion internacional que podrian abatir
la migracién hacia Europa (Bohning, 1991b: 14-15). La primera es la liberaliza-
cién del comercio. El problema es que las industrias de Europa occidental que
se verian mas afectadas por la liberalizacién comercial, como la agricultura y los
textiles, eran precisamente aquellas que habian estado altamente protegidas.
Por lo tanto, parecia que los gobiernos de Europa occidental tuvieran una
capacidad limitada para liberalizar el intercambio, una conclusién que se con-
firma por la disputa comercial entre Estados Unidos y la CE durante las negocia-
ciones de la Ronda de Uruguay del Acuerdo General de Aranceles y Comercio
(acca) a principios de los noventa. El segundo medio de cooperacién interna-
cional es la inversion extranjera directa. Pero los gobiernos ejercen poco control
sobre los inversionistas, quienes siguen, en cambio, las consideraciones respec-
to a la ganancia. Luego esta la ayuda extranjera, que podria abatir la migracion
internacional si se disefiara para mejorar en forma rapida las condiciones eco-
némicas y sociales de la gente que de otro modo estaria inclinada a partir. No
obstante, en el pasado la ayuda extranjera por lo general ha hecho poco para
mejorar las condiciones promedio de vida. Si ha de ayudar a reducir la migra-
cion, la politica de ayuda en el futuro tendra que ocuparse en una proporcion
mucho mayor de los temas sociales y demograficos. Sobre todo, es esencial un
alto a la ayuda militar.

Los ataques terroristas del 11 de septiembre del afio 2001 hicieron poco por
alterar el pronoéstico general. El secretario general de las Naciones Unidas, Kofi
Annan, convocé a una reunién cumbre sobre la pobreza global en Monterrey,
México, en el 2002, donde insté a los estados donadores para que incrementa-
ran su ayuda a los estados mds pobres del mundo, en parte para atacar las cau-
sas de fondo de la violencia, la inestabilidad y el terrorismo. Aclaré que las raices
del terrorismo son mas amplias que la pobreza, pero que “en donde se encuen-
tran desigualdades masivas y sistematicas en lo politico, lo econémico y lo so-
cial, y donde no existen medios legitimos de atacarlas, se crea un ambiente en
el que las soluciones pacificas con demasiada frecuencia son derrotadas por las
alternativas extremas y violentas” (Crossette, 2002a).

Para sorpresa de muchos, el régimen de Bush dio marcha atrds y prometié
incrementar la ayuda exterior de Estados Unidos en un 14 por ciento. Habia
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gastado previamente el .01 por ciento del producto interno bruto en ayuda al
exterior (Blustein, 2002). Sin embargo, sélo unos meses después, su presiden-
te firmé un decreto que elevaba a ley el subsidio a la agricultura estadouniden-
se, en detrimento de las exportaciones agricolas de todo el mundo. La nueva
generosidad del gobierno estadounidense hacia su agricultura reflejaba el pa-
tron usual de cabildeo y calculo de posibles ganancias electorales que repetida-
mente frustra los esfuerzos por atacar las causas de fondo de la creciente mi-
gracién ilegal y del trafico de personas, ademas del terrorismo. Mientras que
los meses que siguieron a los ataques del 11 de septiembre fueron testigos de
una constriccién de diversos elementos de los controles migratorios, como la
concesion de visas y la vigilancia en la frontera, habia pocas evidencias de los
cambios enormes que se requerian para hacer mas coherente y creible la bus-
queda del control.

Lecturas recomendadas

Respecto a la capacidad del estado para evitar la migracién y el empleo ilega-
les, véase Cornelius et al. (1994 y 2003), Harris (1995), Bernstein y Weinder
(1999), Martin y Miller (2000b), ocpE (2000) y Zolberg y Benda (2001). Sobre
la migracién y la integracién regional en Europa y Norteamérica, véase OCDE
(1998a), Geddes (2000) y Koslowski (2000). Para el contrabando y el trafico de
personas, véase Kyle y Koslowski (2001) y oM (2000). Sobre las politicas de le-
galizacién, consultese M.]J. Miller, (2002), Bernstein y Weiner (1999) y OCDE
(2000).



