El emergente Estado migratorio

James F. Hollifield-+

Despbe 1945 la inmigracién ha ido aumentando en las principales democracias
industriales. Su crecimiento es funcién de las fuerzas del mercado (atraccion de la
demanda y presién de la oferta) y de las redes de parentesco, las cuales reducen los
costos de transaccion del traslado de una sociedad a otra. Estas fuerzas econémicas y
sociologicas son condiciones necesarias para que la migracion se produzca, pero las
condiciones suficientes son las legales y politicas. Los estados deben tener la volun-
tad de aceptar la inmigracién y de garantizar derechos a los inmigrantes.

Entonces, {c6mo regulan los estados las migraciones, considerando las fuer-
zas econémicas que los empujan a una mayor apertura, a la vez que las preocu-
paciones sobre seguridad y poderosas fuerzas politicas los presionan a cerrar sus
fronteras? Los estados estan atrapados en una paradoja “liberal”: para mante-
ner sus ventajas competitivas, las economias y sociedades de estos paises deben
mantenerse abiertas al comercio, la inversién y la migracién. Pero, contraria-
mente al movimiento de bienes, capitales y servicios, el movimiento de gente
acarrea riesgos politicos mayores.

Tanto en Europa como en Norteamérica, mientras los estados se esfuerzan
por cumplir tres funciones clave: mantener la seguridad, consolidar los regime-
nes de comercio e inversién, y regular las migraciones, los derechos constitu-
yen la clave para regular las migraciones. El Estado guardidn estaba vinculado
al Estado comercial durante los siglos xviil y xix. Los siglos XX y XXI muestran
el nacimiento del Estado migratorio, para el que regular la migracién interna-
cional es tan importante como velar por la seguridad del Estado y el bienestar
econémico de la ciudadania.

Respondiendo a una demanda de la industria de alta tecnologia sobre la
desventaja competitiva en que se hallaba la industria alemana por no tener
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acceso a los ingenieros extranjeros en computaciéon y software, en mayo de 2000
el gobierno de Alemania lanz6 un nuevo programa de “tarjetas verdes” des-
tinado a contratar, fuera de la Unién Europea, hasta un maximo de 20,000
trabajadores altamente calificados. A fin de ganar apoyo para esta iniciativa
y adelantarse a la critica de quienes se aferraban al mito de que Alemania no
es un pais de inmigrantes (Deutschland ist kein Eimnwanderungsland), el canciller
Gerhard Schréeder afirmé: “Nosotros (los alemanes) tenemos que asegurar-
nos de que en estos tiempos de globalizacién no sufrimos de falta de cosmo-
politismo (...) Hay una enorme competencia internacional por la gente mas
calificada, y Alemania cometerfa un gran error si no participa de ella.” Esta
declaracion refleja un cambio sustantivo en la politica exterior alemana (Auslin-
derpolitik), que esta a punto de convertirse en una politica de inmigracién legal
(Emwanderungspolitik). Junto con la modificaciéon de la ley de nacionalidad ale-
mana —adoptada por el gobierno rojo y verde en 1999, y que por primera vez
introducia un elemento de ciudadania territorial (jus soli) a la ley germana— el
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a la Segunda Guerra Mundial, se hace cada vez mas dificil refutar el argumen-
to de Smith de que la economia del laissez faire y el libre comercio constituyen
la mejor manera de aumentar la riqueza, el poder y la seguridad del Estado-
nacion.? La debacle de la Primera Guerra Mundial y su corolario de aislacionis-
mo, nacionalismo intenso, proteccionismo y depresion sélo habia servido para
reforzar esa leccién. Después de 1945, las victoriosas democracias occidentales,
encabezadas por Gran Bretana y Estados Unidos, estaban decididas a no repe-
tir los errores de las décadas de los veinte y treinta, por lo que emprendieron la
construccién de un nuevo orden internacional basado en los principios liberales
del libre comercio y el respeto a los derechos humanos fundamentales (Rose-
crance, 1986; Jacobson, 1996).

Sin embargo, el problema es que la fuente de poder y autoridad en las rela-
ciones internacionales continda girando alrededor del Estado-nacién. Desde
la firma del Tratado de Paz de Westfalia en 1648, el sistema legal internacio-
nal se ha basado en la inviolabilidad del Estado-nacién. En la tradicién del
derecho internacional establecida por Grocio, para que un Estado exista debe
tener un territorio, una poblacién y la capacidad de autogobernarse. Una vez
que ha cumplido estos requisitos, puede ser reconocido como independiente y
asume el atributo legal de la soberania, que es descrito ir6nicamente por Ste-
phen Krasner (1999) como una “hipocresia organizada”. Si un Estado es sobe-
rano, tiene personalidad juridica y la capacidad de iniciar relaciones con otros
estados.

El transnacionalismo puede constituir un reto para la soberania y la auto-
ridad del Estado-nacién a través del comercio, las inversiones extranjeras y la
migracién. Esta tltima representa, de manera especial, un verdadero desafio,
en el sentido de que el movimiento (no autorizado) de individuos a través de
las fronteras nacionales puede violar el principio de soberania, el cual exige
un cierto grado de delimitacién y cierre territorial (Hollifield, 1994b; Sassen,
1996; Joppke, 1998a). En todas las regiones del planeta, con excepciéon de
Europa occidental, las fronteras son sacrosantas y constituyen un rasgo funda-
mental de la organizacién del sistema internacional (Andreas y Snyder, 2000).
Las migraciones pueden llegar a cambiar la composicién étnica de las socie-
dades en una forma que no pueden hacerlo el comercio de bienes o los flujos
financieros internacionales, y también pueden deshacer lo que Rey Koslows-
ki (2000) ha descrito acertadamente como “el régimen de mantenimiento de
fronteras demograficas”. Si un territorio nacional alberga a muchos extranje-
ros, al Estado le puede resultar dificil identificar a su poblacién en relacién a

*En este contexto es importante recordar que Smith no estaba preocupado por elevados niveles de
migracién internacional, porque como €l lo dijo: “de todas las formas de equipaje, el hombre es el mas
dificil de ser transportado”.
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la de otros paises. La comunidad nacional puede sentirse amenazada y podria
surgir una reaccién social o politica contra la inmigracién. Finalmente —y esto
es mas importante desde el punto de vista del liberalismo politico— la ciudada-
nia o el pueblo (demos) se puede transformar de modo tal, que incluso llegue a
violar el contrato social, socavar la legitimidad del gobierno y la misma sobe-
rania del Estado (Walzer, 1983). Asi, la migracién puede ser percibida como
una amenaza a la seguridad nacional y puede llevar a conflictos en los esta-
dos, y entre ellos (Weiner, 1993 y 1995; Huntington, 1996). Esta es la para-
doja liberal: la légica econémica del liberalismo es de apertura, ¢pero la 16gi-
ca politica y legal es de cierre? (Hollifield, 1998). {Co6mo pueden los estados
escapar de ella?

Para responder a esa pregunta, es necesario: 1. revisar las causas y conse-
cuencias de las migraciones internacionales desde una perspectiva histérica,
y 2. observar las formas en que los estados han tratado de regularlas en una
era de globalizacion, pero 3. con una mirada que comprenda la evolucién de
lo que yo llamaré el Estado migratorio. En la teoria de las relaciones interna-
cionales, los estados se definen en primer lugar por su funcién de seguridad
o militar. El Estado westfaliano es, sobre todo, un Estado guardian. Algunos
realistas como Hans Morgenthau (1978) y neorrealistas como Kenneth Waltz
(1979) lo ven como un actor unitario y racional, cuya responsabilidad prin-
cipal es la de maximizar el poder, proteger su territorio y su poblacién, y
defender el interés nacional. Sin embargo, por lo menos desde el inicio de
la Revolucion Industrial europea, ha ido asumiendo una creciente funcién
econ6émica. Para garantizar el poder y la riqueza material, los estados han
tenido que arriesgarse a una mayor apertura econémica y abrazar la politi-
ca del libre comercio, dando origen a lo que Richard Rosecrance (1986) ha
llamado el Estado comercial. Como resultado, el Estado se ha liberado par-
cialmente de su dependencia del territorio y de lo militar como fuentes de
poder. Las relaciones internacionales se han alejado, en teoria, de la estre-
cha visién realista del Estado reconociendo que, en un mundo cada vez mas
interdependiente, el poder se hace cada vez mas difuso (Keohane y Nye,
1977). Desde esta perspectiva neoliberal, los estados estan crecientemente
vinculados por el comercio y las finanzas internacionales, lo que los fuerza a
cambiar sus estrategias generales y a buscar nuevas formas de cooperacién.
Aqui debo decir que las migraciones y el comercio estan inseparablemente
ligados: son dos lados de la misma moneda. De aqui que el surgimiento del
Estado comercial necesariamente apareje el surgimiento del Estado migrato-
rio, en el que las consideraciones de poder e interés estan orientadas tanto
por las migraciones (el movimiento de personas) como por el comercio y las
finanzas.
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Causas y consecuencias
de las migraciones internacionales

El ejemplo de Alemania permite ver con claridad cémo las migraciones se han
convertido en un rasgo caracteristico de la politica econémica internacional.
Durante los siglos xvi1 y xix, Alemania —que no pudo haber sido definida ple-
namente como un Estado sino hasta que fue unificada por Bismarck en 1870-
era fundamentalmente un pais de emigracion, del que millones de personas
salieron hacia Europa central, del este y hacia las Américas (Bade, 1992). No
fue sino hasta bien avanzado el siglo XiIx que la economia alemana empezé a
crecer a un ritmo suficiente como para absorber los excedentes tanto en pobla-
ciéon como en oferta de trabajo. Habia fuertes presiones que obligaban a los ale-
manes a abandonar el pais. Al mismo tiempo, habia fuerzas de atraccion pode-
rosas que empujaban a los agricultores y trabajadores alemanes a emigrar en
busca de trabajo hacia los paises vecinos, como Francia, Suiza y los Paises Bajos;
mientras que otros se iban a Rusia o a los Estados Unidos, cegados por la pro-
mesa de tierras baratas y un nuevo inicio. Estaban, pues, en juego tanto fuerzas
de oferta como de demanda.

En la Rusia del siglo xviil, la migraciéon fue organizada por la emperatriz
de origen aleman Catalina la Grande, que buscaba mejorar la agricultura de
su pais y controlar la frontera oriental introduciendo a los granjeros alemanes
como pioneros que ensenarfan nuevas técnicas agricolas a los campesinos rusos.
Durante siglos, los estados se han dado a la empresa de organizar migraciones
en masa con fines de colonizacién, desarrollo econémico y, ademads, para adqui-
rir una ventaja competitiva en la economia globalizadora. Desde este punto de
vista, la conquista de los ingenieros en computacion hindtes lanzada por el can-
ciller Schréder no es mas que el tltimo capitulo en una larga historia de migra-
ciones y globalizaci6n.

Sin embargo, una vez que se ha creado un mercado internacional de traba-
jo, manejarlo o regularlo puede resultar dificil. Las migraciones pueden con-
vertirse con rapidez en un mecanismo que se autoperpetia debido a la inmi-
gracién en cadena y a las redes sociales (Massey, 1987 y 1998). De una familia
a otra, o de una aldea a otra, se corre la voz sobre las posibilidades de obte-
ner empleo bien pagado, o incluso de hacerse ricos. Al mismo tiempo, los ries-
gos y costos individuales de la inmigracién se ven reducidos por la existen-
cia de redes de parentesco, que pueden extenderse hasta adquirir la forma de
comunidades internacionales y constituir una forma de capital social (Moraws-
ka, 1990; Portes, 1996 y 1997). A medida que las migraciones internaciona-
les aumentan, los estados se ven obligados a responder desarrollando nuevas
politicas para lidiar con los recién llegados y sus familias (en el pais receptor)
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o para lidiar con el éxodo y la potencial migracién de retorno (en los paises de
origen). Observando nuevamente lo ocurrido en los siglos xviil y Xix —periodo
de migraciones relativamente libres— se aprecia que muchos estados con fronteras
abiertas, como los Estados Unidos y Rusia, se complacian en recibir inmigran-
tes; mientras que las sociedades superpobladas y caracterizadas por el aumento
del éxodo campo-ciudad y la expansiéon de sus ciudades, se complacian libran-
dose de campesinos y trabajadores no calificados y, con frecuencia, analfabetos
(Thomas, 1993; Bade, 1992; Nugent, 1992).?

Sin embargo, hacia finales del siglo Xix y principios del siglo xx, las socie-
dades europeas que remitian inmigrantes estaban sumergidas en la Revolucién
Industrial, e iniciaban una transicion demografica con indices de natalidad
declinantes y poblaciones mas estables. El nacionalismo iba en aumento (Hobs-
bawm, 1990) y, en términos de seguridad militar, se hacia cada vez mas impor-
tante que los estados pudieran identificar a sus ciudadanos y construir nuevos
regimenes demograficos (Koslowski, 2000). La necesidad de regular a las pobla-
ciones nacionales con fines impositivos y de servicio militar llevé a la adopcion
de sistemas de pasaporte y visa, y al desarrollo paralelo de politicas de inmigra-
ci6én y de naturalizaciéon (Torpey, 1998). Se esperaba que cada persona tuvie-
ra nada mas una nacionalidad y que ésta, como institucién legal, dotara a los
individuos de un cierto grado de proteccién en un mundo hostil y andrquico de
naciones-Estado (Shaw, 1997). Paises de emigracién, como Alemania, tendieron
a optar por leyes de nacionalidad basadas en el jus sanguinis (sangre, parentesco
o etnicidad), en tanto que paises de inmigraciéon, como Estados Unidos y Fran-
cia, desarrollaron una ciudadania politica mas expansiva, basada en el jus soli
(suelo o lugar de nacimiento). La ley de nacionalidad alemana de 1913 tenia un
fuerte componente étnico y fue disefiada expresamente para facilitar la migra-
ciéon de retorno; mientras que la ciudadania de Estados Unidos, basada en los
derechos de nacimiento segin lo codificado en la Decimocuarta Enmienda a la
Constitucién, era mas inclusiva (Brubaker, 1989, 1992; Schuck, 1998). Aun asi,
es importante recordar que la Decimocuarta Enmienda fue introducida en las
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Hasta 1914, la migracién internacional se guiaba basicamente por la dina-
mica de la colonizacién y el juego de empuje y atracciéon de las fuerzas eco-
némicas y demograficas (Hatton y Williamson, 1998), incluso, a pesar de que
muchos paises receptores batallaban para poner en marcha esquemas naciona-
les de regulacion que les permitieran manejar el creciente mercado internacio-
nal de trabajo. La inmigracién ilegal o no autorizada no era considerada un
problema politico importante, y practicamente no se habia adoptado ninguna
prevision relativa a la inmigracién politica, por ejemplo, respecto a los refugia-
dosy al asilo politico. En gran medida, los esfuerzos para regular las migraciones
internacionales fueron cuestionados por el estallido bélico de 1914 en Europa,
que detuvo en seco la migracién econémica. No obstante, la guerray la descolo-
nizacién impulsaron el surgimiento de formas de nacionalismo intensas y viru-
lentas, que con frecuencia presentaban una fuerte carga étnica.

La guerra encendi6 el irredentismo y la redefinicién de las fronteras
nacionales en Europa, lo que a su vez impuls6 nuevos tipos de migraciéon. En
el siglo xx, millones de desplazados, refugiados y exiliados politicos atrave-
saron las fronteras nacionales para “escapar de la violencia” (Zolberg, Suhr-
ke y Aguayo, 1989). De este modo, la Primera Guerra Mundial marcé un hito
importante en la historia de las migraciones y las relaciones internacionales.
Los paises ya no volverian a los regimenes relativamente abiertos de migra-
cién de los siglos xvil y xix, cuando las fuerzas del mercado (empuje de la
oferta y atracciéon de la demanda) eran las que guiaban la migracién interna-
cional (Thomas, 1973). Contrariamente, durante el siglo Xxx el mundo se fue
cerrando en si mismo y, para viajar, se hizo necesario contar con una cuan-
tiosa documentacién. La Primera Guerra Mundial marcé también el princi-
pio del fin del imperialismo con las luchas de Asia y Africa por la indepen-
dencia y la descolonizacién, movimientos que eventualmente culminarian
con el desplazamiento de millones de personas.

Durante el periodo de entreguerras, el sistema westfaliano de estados-naciones
se endurecié y adquirié una mayor institucionalidad en los paises centrales de la
Europa atlantica, a la vez que continuaba expandiéndose alrededor del mundo
con la creacién de nuevos estados (o el resurgimiento de algunos antiguos) en
Asia, Africa y el Oriente Medio. Sean nuevos o viejos, los paises protegfan celo-
samente su soberania y los pobladores de cada regién adquirfan un mayor sen-
tido de ciudadania e identidad nacional. Debido a estos acontecimientos, las
migraciones internacionales adquirieron un caracter mas politico, y la didspora
y el exilio politico irrumpieron en el escenario (Shain, 1989). De ahi en adelan-
te, cruzar las fronteras podia constituir un acto tanto politico como econémico,
y los estados reimpusieron su autoridad con sana. El surgimiento de movimien-
tos antiestatales del tipo anarquismo y comunismo, dio lugar a la adopcién de



74

enérgicas medidas para reprimir la inmigracién, y al repliegue de los derechos
civiles y las libertades, en nombre tanto de la seguridad como de la identidad
nacionales (Reimers, 1998; Smith, 1997; King, 2000).

Ese tiempo estuvo marcado por un proteccionismo intenso y por el “nativis-
mo” (Eichengreen, 1989; King, 2000). Los paises promulgaron leyes draconia-
nas para proteger sus mercados y a su poblacién. La comunidad internacional
no estaba preparada para enfrentar las nuevas formas de inmigracién politica.
El derecho internacional no obliga a los estados a admitir extranjeros; pero, si lo
hacen, estan obligados a tratarlos de un modo humano y civilizado. Esta preocu-
pacién por los derechos de los extranjeros quedé claramente enunciada en los
capitulos 22 y 23 del Convenio de la Liga de las Naciones, que creé una especie de
ley rudimentaria de derechos humanos, orientada a proteger a la poblacién de las
antiguas colonias (Shaw, 1997).

Los hechos registrados en Europa durante los aftos 1930 y 1940 cambia-
ron radicalmente las normas que regulaban las migraciones internacionales. El
Holocausto y la Segunda Guerra Mundial llevaron a la creaciéon de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas y de un nuevo cuerpo de leyes sobre derechos
humanos y refugiados. Aunque los estados retuvieron el control soberano de
sus territorios, incluso regia atn el principio de no interferencia en los asun-
tos internos de otros paises, el orden internacional de posguerra creé nuevos
espacios legales (por ejemplo, los derechos) para las personas y los grupos. En
1951, la Convencién de Ginebra sobre la Situacién de los Refugiados, establecié el
principio de asilo, por el cual toda persona con un “temor de persecucién bien
fundamentado” que sea admitida en el territorio de un pais seguro, no puede
ser expulsada arbitrariamente ni deportada a su paifs de origen. Para el dere-
cho internacional, todo individuo tiene derecho a ser atendido en una audien-
cia legal, pero es importante recordar que ningtin Estado tiene obligacién de
otorgar asilo politico (Goodwin-Gill, 1996). Sin embargo, ningan pafs signata-
rio de la convencion puede legalmente enviar a una persona a su pais de ori-
gen si €l o ella corren riesgo de persecucién y violencia. Este es el principio de
no rechazo (non refoulement).

La Carta de las Naciones Unidas, asi como la Declaraciéon Universal de los
Derechos Humanos, que fue adoptada por la Asamblea General de la oNU en
diciembre de 1948, refuerzan el principio de derechos individuales “sin fronte-
ras” (Jacobson, 1996). Del mismo modo, y en respuesta al Holocausto y a otros
crimenes contra la humanidad, la comunidad internacional adopté y firmé en
1948 la Convencién sobre la Prevenciéon y Castigo del Delito de Genocidio.
Junto a estos hitos en el campo del derecho internacional, podemos apreciar
un creciente “liberalismo basado en derechos” en las politicas y jurisprudencia
de los estados liberales mas poderosos de Europa y Estados Unidos (Cornelius,
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Martin y Hollifield, 1994). Estos acontecimientos liberales en el campo de la
legislaciéon internacional y municipal se alimentan mutuamente, creando nue-
vos derechos (espacios legales) para los extranjeros, tanto a nivel internacional
como nacional.*

¢Por qué estos avances legales son tan importantes y cémo pueden ayudar
a los estados a escapar de la paradoja liberal? Contrariamente a lo que ocurre
con el comercio y los flujos financieros, que pueden ser promovidos y regulados
a través de instituciones internacionales como oMcC y el FmI, el movimiento de
personas a través de las fronteras exige un conjunto de sistemas de regulacién
cualitativamente diferentes, que se basen con claridad en la nociéon de derechos
civiles y humanos. Es casi una ordinariez afirmar que las personas, contraria-
mente a los bienes, los servicios o el capital, tienen voluntad propia y pueden
convertirse en sujetos de ley y en miembros de las sociedades en las que resi-
den (Hollifield, 1992a; Weiner, 1995). También pueden convertirse en ciudada-
nos de la polis (Koslowski, 2000). Por supuesto, la interrogante es: <hasta dénde
estan dispuestos a llegar los estados a fin de establecer un régimen internacio-
nal para el movimiento ordenado de personas? (Ghosh, 2000) y, ¢hasta qué
punto este régimen se apoyaria mas en la legislacién doméstica que en el dere-
cho internacional? (Hollifield, 2000a).

Regular las migraciones
en la era de la globalizacion

La segunda mitad del siglo XX marcé un nuevo e importante capitulo en la histo-
ria de la globalizacién. Con los avances registrados en materia de viajes y tecno-
logia de la comunicacién, las migraciones se han acelerado y alcanzado niveles
que no se veian desde finales del siglo xixX. A comienzos del siglo xxI, aproxi-
madamente 175 millones de personas viven fuera de sus paises de nacimien-
to o ciudadania.” Aun cuando esta cifra constituye apenas el 2.5 por ciento de
la poblacién mundial, existe la percepcién de que la inmigracién internacional
esta creciendo a niveles exponenciales y que éste es un rasgo permanente de la
economia global. Al parecer, las fuerzas econémicas que empujan a las personas
a desplazarse se estan intensificando.

*Durante los dltimos anos ha surgido un debate entre los académicos acerca de la fuente de los dere-
chos de los migrantes. {Provienen de fuentes legales domésticas (Joppke, en prensa), o tienen su origen en
normas regionales o internacionales de derechos humanos? (Soysal, 1994; Jacobson, 1996). Obviamente,
las normas e instituciones domésticas e internacionales tienen un rol, pero desde el punto de vista de las
leyes internacionales, los estados son todavia las fuentes primarias de proteccién a sus ciudadanos (Shaw,
1996) y los derechos humanos atin dependen en gran medida de la voluntad de los estados liberales mas
poderosos para promoverlos y hacerlos cumplir.

La tendencia en la migracién internacional ha ido en aumento de forma continua desde el fin de
la Segunda Guerra Mundial (01M, 1996, 2000).
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Con mas de la mitad de la poblacién inmigrante en los paises menos
desarrollados (LDC, Least Developed Countries), especialmente los que tienen
abundantes recursos naturales, como petréleo, oro o diamantes, el principal
reto en materia de regulaciéon es el que confrontan los paises que comparten
fronteras con aquellos que estan superpoblados y subdesarrollados, como Suda-
fricay los Estados Unidos. Las fuerzas de empuje de la oferta siguen siendo vigo-
rosas, mientras que las facilidades de comunicacién y de desplazamiento han
reforzado las redes de inmigracién, y los potenciales inmigrantes tienen mas
facilidades que nunca para reunir la informacién necesaria y tomar la decisién
de irse o quedarse.

Hasta cierto punto, las fuerzas de empuje de la oferta son constantes o crecien-
tes, y han actuado asi por décadas. Sin embargo, lo que varia son las fuerzas de
atraccion de la demanda, tanto en los paises de la Organizacién para la Coope-
racién y el Desarrollo Econémico (OCDE) como entre los LDC mds ricos, muchos
de los cuales tienen déficit de trabajadores calificados y no calificados. Los emi-
ratos petroleros del Golfo Pérsico quizds sean los mejores ejemplos, aunque
también, y con mayor frecuencia, vemos escasez de trabajadores en los paises
recientemente industrializados (Nic, Newly Industrialized Countries) del este
y sudeste de Asia (Fields, 1994). Singapur, Malasia, Hong Kong y Taiwan, por
ejemplo, se han convertido en grandes importadores de mano de obra barata
de otros paises menos desarrollados del sudeste de Asia, en especial de las Fili-
pinas y Tailandia. En Taiwan también se han registrado niveles crecientes de
inmigracion ilegal desde China continental, pafs que constituye una amenaza a
la seguridad de la isla.

Sin embargo, y salvo contadas excepciones, los paises menos desarrollados
no han elaborado leyes ni politicas sofisticadas para regular la inmigracién. Los
paises mas ricos del Tercer Mundo han puesto en marcha sistemas de contra-
tacion o de trabajadores invitados; negociando con los paises que los remiten y
no han adoptado ninguna prevision para el establecimiento de estos trabajado-
res o la reunificacién familiar. Este tipo de politicas de mano de obra concede
muy pocos o ningun derecho a los inmigrantes, y los expone al riesgo de que se
abuse de sus derechos humanos y de que sean arbitrariamente expulsados. La
dnica proteccion con la que cuentan es el poder de negociacion de sus paises
de origen, que pueden reclamar por el tratamiento que se da a sus ciudada-
nos. Pero, por lo general, los paises que envian migrantes no desean provo-
car conflictos con un Estado vecino por casos individuales de abuso, ya que
temen perder las remesas, que para muchos paises menos desarrollados cons-
tituyen una de las mayores fuentes de divisas (Russell, 1986). De aqui que la
economia y la demografia (las fuerzas de empuje de la oferta y atracciéon de
la demanda) sigan regulando la mayor parte de las migraciones internacionales



77

en los paises en desarrollo, y que la paradoja liberal sea menos aguda porque
existen menos restricciones legales e institucionales sobre el comportamiento
de los estados en relacién con sus ciudadanos en el extranjero. En los paises no
liberales, las deportaciones sumarias y las expulsiones en masa son opciones via-
bles para controlar la inmigracién.

En las democracias industriales avanzadas, la inmigracién ha ido en ascen-
so durante la mayor parte del periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial,
al punto de que mas del 40 por ciento de los inmigrantes del mundo radica en
Europa y Norteamérica. En estos paises la proporcion de pobladores nacidos
en el extranjero es de cerca del 10 por ciento (0IM, 2000; oecD, 1998). La inmi-
gracién de posguerra a los principales paises industriales de Europa y Nortea-
mérica ha atravesado diferentes fases, lo que da a dichos movimientos pobla-
cionales un caracter diferente al de la migracién transatlantica del siglo xix o a
la inmigracién econémica actual del Tercer Mundo. Como se mencion6 antes, la
primera ola de migraciéon en las postrimerias de la Segunda Guerra Mundial
era fundamentalmente politica, sobre todo en Europa, donde grandes sectores
poblacionales fueron desplazados como resultado de la nueva delimitacién fron-
teriza, el irredentismo y la limpieza étnica. Buena parte de la poblacién judia
que atn quedaba en Europa central huy6 hacia Estados Unidos o Israel, mien-
tras que grandes grupos poblacionales alemanes del este de Europa central se
volcaron sobre la recientemente creada Reptblica Federal Alemana. La divi-
sion de Alemania, la Guerra Fria y la segmentacién de Europa contribuyeron al
éxodo de grupos étnicos que buscaban refugio en el oeste democratico. Hasta
la construccién del Muro de Berlin, en 1961, el nimero de refugiados alemanes
que habia llegado a Alemania occidental era de 12 millones.

Una vez que se extingui6 la ola inicial de refugiados y que Europa empezé
a estabilizarse en una paz incomoda que dividia al continente entre los super-
poderes —separando a Alemania occidental y a otros paises industriales del oeste
de Europa de sus tradicionales abastecedores de mano de obra excedentaria del
este de Europa central- se originaron nuevas formas de migracién econémica.
En los anos cincuenta, el esfuerzo masivo de reconstruccion de las economias de
Europa occidental, devastadas por la guerra, agot6 rapidamente la oferta endé-
gena de mano de obra, sobre todo en Alemania y en Francia. Al igual que en
Estados Unidos, que durante la Segunda Guerra Mundial puso en marcha un
programa de trabajadores invitados o braceros (1942-1964) para reclutar traba-
jadores del agro mexicano (Calavita, 1992), los estados industriales del noroes-
te de Europa establecieron acuerdos bilaterales con los paises que tenian abun-
dante mano de obra, como los del sur de Europa y Turquia. Esto les permitié
reclutar a millones de trabajadores invitados durante los anos cincuenta y sesen-
ta (Miller y Martin, 1982).
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Sin embargo, desde el inicio de esta fase es posible apreciar una diferencia
importante entre aquellos paises europeos que, como Francia, tenian politicas
de inmigracién legal que permitian el asentamiento de trabajadores inmigran-
tes y sus familias, y aquellos otros como Alemania o Suiza, que intentaban man-
tener politicas estrictas de rotacion, reduciendo al minimo el asentamiento y la
reunificacién familiar (Rogers, 1985; Hollifield, 1992a; Cornelius, Martin y Holli-
field, 1994). Gran Bretafa constituia un caso especial, dado que su economia
crecia a un ritmo mas lento y tenia acceso permanente a la mano de obra irlan-
desa para cubrir los vacios del mercado de trabajo. Mas atn, la lucha por regu-
lar las migraciones durante el periodo poscolonial empezé en Gran Bretafa
antes que en los otros antiguos centros imperiales del continente (por ejemplo,
Francia y Holanda). Esto introdujo un sesgo hacia la restricciéon en las politicas
britanicas (Layton-Henry, 1992; Joppke, 1998c; Hansen, 2000).

La fase de trabajadores invitados terminé en Estados Unidos con el cierre
del programa de braceros, en los afos cincuenta, en tanto que en Europa prosi-
gui6 hasta que se presentaron los primeros signos de desaceleracién econémica
en 1966. Sin embargo, el giro mas importante en las politicas de migracién de
Europa occidental se produjo en 1973-1974, a consecuencia de la primera cri-
sis y recesién petrolera, que se expandié rapidamente por todo el planeta. Los
gobiernos de Europa suspendieron repentinamente la contratacién de trabaja-
dores extranjeros o invitados y adoptaron medidas para estimular el retorno de
los extranjeros a sus paises de origen. Se establecieron politicas para desalentar
y, en lo posible, impedir el establecimiento y la reunificacion familiar. Prevalecia
el sentimiento de que las migraciones de trabajadores invitados eran de natura-
leza econémica, y que el rol de estos trabajadores era el de absorber el impacto
del shock econémico (Konjunkturpuffer). Se los introducia en el mercado de tra-
bajo durante los periodos de gran crecimiento y bajo desempleo, y debian ser
devueltos a sus paises durante los periodos de recesion (Miller y Martin, 1982;
Rogers, 1985; cfr. también Castles y Kosack, 1973). Incluso durante la recesion
de los anos setenta, los sectores mas golpeados de las economias de Europa
occidental fueron la industria pesada y manufacturera, grandes empleadoras
de la mano de obra barata no calificada de origen extranjero. En una situacién de
recesiéon y desempleo creciente, parecia 16gico que los trabajadores invitados
actuaran como toda mercancia, siguiendo las leyes de la oferta y la demanda.

Los gobiernos de Europa occidental habian tenido éxito al crear un mer-
cado internacional de trabajo en respuesta a la elevada demanda de mano de
obra extranjera no calificada o semicalificada. Y, sin embargo, justo cuando esta
mano de obra ya no era necesaria, entraron en juego poderosas redes y fuerzas
de empuje que mantuvieron la oferta en niveles elevados, incluso después de la
suspension oficial de los programas de contratacién en 1973-1974. La migra-
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cién de turcos hacia Alemania y de norafricanos hacia Francia se prolongé hasta
bien entrados los afios ochenta, y adquirié la forma de migracién familiar, antes
que laboral. Lo que hizo posible la fase de reunificaciéon familiar de la migracién
de posguerra fue la intervencién juridica, que extendi6 derechos de residencia
a los trabajadores invitados y a sus familias (Hollifield, 1992a, 2000b). Las res-
tricciones legales y constitucionales impedian que las autoridades ejecutivas y
administrativas lograran revertir los flujos inmigratorios. Los paises con tradi-
ciones universalistas y republicanas (como Estados Unidos, Francia y, en menor
grado, Alemania), que poseian ciertos componentes de separaciéon de poderes
que inclufan una independencia marcada del Poder Judicial, tenfan dificulta-
des mucho mayores para frenar los flujos de inmigrantes (Weil, 1991; Hollifield,
1994a, 1999b; Joppke, 1998b, en prensa). Una vez mas, Gran Bretafa, con su
sistema de supremacia parlamentaria, gobierno unitario y falta de tradiciones
universalistas y republicanas, constituye en cierta forma una excepcién entre las
democracias industriales. Incluso, en teoria se refiere a Gran Bretana como “el
caso desviado” (Freeman, 1994; cfr. Messina, 1996; y Hansen, 2000).

La dificultad de usar trabajadores invitados para gestionar los mercados de
trabajo de Europa occidental constituye la perfecta ilustracién de la paradoja
liberal. Durante los afios cincuenta y sesenta, la importaciéon de trabajadores
para sostener los altos niveles de crecimiento no inflacionario era una maniobra
l6gica entre los estados y los empleadores. Esta marchaba a la par que la cre-
ciente tendencia hacia la internacionalizacién de mercados de capital, bienes,
servicios y trabajo, siendo estimulada por las organizaciones econémicas inter-
nacionales, particularmente por la oecD (Hollifield, 1992a). Pero, como sefal6
en esa época el novelista suizo Max Frisch, “pedian trabajadores, pero llegaban
seres humanos”. Como no ocurre con los bienes o el capital, los inmigrantes
(en tanto seres humanos) pueden y deben adquirir derechos, especialmente al
amparo de las leyes y constituciones de los estados liberales, los cuales conceden
a los inmigrantes el derecho al debido proceso e igual protecciéon ante la ley.
Cuando se hizo claro que los invitados “habian venido para quedarse” (Rogers,
1985), la reaccién inicial de la mayor parte de los gobiernos fue la de impedir
que continuara la contrataciéon de trabajadores extranjeros, tratar de inducir el
retorno de los que ya radicaban en esos paises, y evitar la reunificaciéon familiar.
Cuando se vio que esto no era posible, los estados liberales tuvieron que acep-
tar el hecho de que gran cantidad de trabajadores invitados y sus familias se
convertirian en residentes permanentes, lo que llevé a la mayor parte de esos
gobiernos a redoblar esfuerzos para detener cualquier nueva inmigracién.

El establecimiento de una cuantiosa poblacién extranjera transformé las
politicas de Europa occidental y dio origen a nuevos movimientos sociales y
partidos politicos que pedian poner fin a la inmigracién (Betz, 1994; Kits-
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chelt, 1995). La opinién publica era francamente hostil a la inmigracién, y los
gobiernos estaban confundidos respecto a como manejar la diversidad étnica
(Freeman, 1979; Ireland, 1994; Fetzer, 2000; Bleich, 2003). El discurso publico
empez6 a estar dominado por los problemas de integracién, ademads, existia la
percepcién de que los inmigrantes, en forma especial los musulmanes, signifi-
caban una amenaza para la sociedad civil y para el Estado secular (republicano).
Existia (y atn existe) el temor de que la juventud desposeida y desilusionada
de la segunda generacién de inmigrantes se volcara hacia el islamismo radi-
cal, en lugar de adoptar el camino convencional, secular y republicano hacia
la asimilacién (Kepel, 1988; Kastoryano, 1997). Las sociedades europeas se
parecian cada vez mas a las de Estados Unidos, donde las concepciones anti-
guas y lineales de la asimilacién habian cedido paso al multiculturalismo y a
una incorporacién desigual o segmentada, por la cual, grandes sectores de
la segunda generacién de inmigrantes, especialmente los no capacitados ni
entrenados, experimentaban una movilidad descendente (Hollifield, 1997b;
Portes y Rumbaut, 1996; Alba y Nee, 2003).

Las presiones para ejercer un control mayor de las inmigraciones se intensi-
ficaron no sélo en Europa occidental sino también en Estados Unidos y en Aus-
tralia, debido en parte a la crisis de integracién que se percibia y a la amenaza
que ésta representaba. Sin embargo, cuando se encaran estas presiones politicas
es importante tomar en cuenta la dindmica penetrante y poderosa de los dere-
chos en las democracias liberales. Otorgar derechos a las minorifas y a los extran-
jeros era un criterio profundamente arraigado en la jurisprudencia y la cultura
politica de estas sociedades, y ayudaba a mitigar el impacto de los movimien-
tos nativistas y xen6fobos. Las leyes mas draconianas, como las Leyes Pasqua de
1986 y 1995 en Francia, la Proposicién 187 de California o el Acta de Reforma
sobre la Inmigracion Ilegal y la Responsabilidad del Inmigrante de 1996, en
Estados Unidos, fueron derogadas o sustancialmente modificadas por las cor-
tes para ceiirse a los principios liberales y constitucionales (Hollifield, 1997a,
1999b, 2000b; Schuck, 1998; Tichenor, 2002). Aun cuando todos los estados
tienen el derecho a expulsar a los inmigrantes ilegales, la deportacién no es un
instrumento politico atractivo y se recurre a ella con muy poca frecuencia, sobre
todo por su efecto simboélico y su poder de disuasiéon (Ellermann, 2003). Las
expulsiones en masa, como la Operaciéon Wetback (espaldas mojadas) en Esta-
dos Unidos, durante los afios cincuenta, no son politica ni legalmente viables,
ni siquiera en las postrimerias de los ataques del 11 de septiembre.

A pesar de las enormes presiones que se ejercieron sobre el proceso de asilo
durante las dos tltimas décadas del siglo xx, las democracias europeas mantu-
vieron un compromiso relativamente fuerte con la Convenciéon de 1951 y con
el régimen internacional de asilo y respeto a los derechos humanos. En las
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décadas de los ochenta y los noventa, conseguir asilo politico era el modo mas
comun de entrar a Europa occidental, por la ausencia de politicas de inmigra-
cion y el creciente temor de que la gran cantidad de demandantes de asilo lle-
gara a deteriorar el régimen de refugio politico y a desestabilizar a los estados
de bienestar de Europa (Freeman, 1986: Engelen, en este libro).

Es en esta atmésfera de crisis que, durante los anos noventa, las politicas de
control se volcaron hacia un mayor control externo (fronterizo) —las operaciones
Gatekeeper y Hold the Line en la frontera mexicano-norteamericana y el sistema
Schengen, en Europa occidental, permitieron a los estados rechazar las solici-
tudes de asilo de quienes pudieran desplazarse hacia un “tercer pais seguro’-,
la regulacién internacional de los mercados de trabajo (mediante sanciones a
los empleadores y similares) y la integracién de grandes grupos poblacionales
extranjeros (Brochmann y Hammar, 1999; Cornelius et al., 2004).

Controlar las fronteras europeas exigia renovar el énfasis en la cooperaciéon
internacional, sobre todo entre los estados miembros de la Comunidad Europea
(CE). La CE, que en poco tiempo se convertiria en Unién Europea (UE), estaba
decidida a construir una Europa sin fronteras, suavizandolas y eventualmente
eliminandolas, a fin de completar su mercado interno. El Acta Unica Europea
de 1986 dio impetus renovados al proceso de integracion planteando la elimina-
cién de todas las barreras contra el movimiento de capitales, bienes, servicios y per-
sonas dentro del territorio de la UE hasta enero de 1992. Otro tanto ocurrié con el
Tratado de Maastricht sobre la Unién Econémica y Monetaria (UEM) que, al ser
ratificado en 1993, establecié un nuevo tipo de ciudadania europea (Caporaso,
2000). Considerando el deseo de los paises miembros de impedir nuevas inmi-
graciones, la creaciéon de una Europa sin fronteras internas significaba reforzar
las fronteras externas y construir un “anillo de fuerza” alrededor del territo-
rio comun, avanzando hacia politicas comunes de asilo y de concesién de visas
(Hollifield, 1992b; Ugarer, 1997; Guiraudon y Lahav, 2000).

Se deline6 un conjunto de normas relacionadas con temas de inmigracién y
seguridad, a fin de dar forma al nuevo sistema europeo de migraciones. Entre
ellas figuraba el Acuerdo Schengen de 1985, por el cual los estados de la Unién
Europea se comprometian a eliminar los controles fronterizos, a cambio de
adoptar requisitos comunes de visa para controlar el movimiento de los oriun-
dos de terceros paises (OTP). Con el mismo espiritu, la Convencién de Dublin
de 1990 exige a los demandantes de asilo solicitar refugio en el primer “pafs
seguro” al que llegan. Los acuerdos de Schengen y Dublin ayudaron a estable-
cer “paises de amortiguacién” en las antiguas naciones comunistas de Europa
central. Los estados miembros de la Unién Europea podian devolver a los soli-
citantes de asilo a estos terceros paises, ahora seguros, sin violar el principio de
no rechazo (non refoulement). Las convenciones de Dublin y Schengen fueron tam-
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bién disefiadas para eliminar el asilo selectivo al exigir a los estados signatarios
que acepten las decisiones de otros paises miembros. En consecuencia, un deman-
dante de asilo politico esta autorizado a solicitarlo en un solo pais, asumiendo que
no pasé por un tercer pais seguro antes de llegar al territorio comun.

El programa mas ambicioso de integracién regional y liberalizaciéon eco-
némica de la historia europea fue lanzado en forma conjunta por el Proyecto
1992 y el proceso Maastricht. Pero, al mismo tiempo que ambos despegaban en
1989-1990, la situacién estratégica de Europa sufrié un vuelco total por el fin
de la Guerra Fria y el colapso de la URSS y sus satélites comunistas de Euro-
pa central y oriental. Este cambio del sistema internacional, que empezé en los
ochenta durante el periodo de glasnost del régimen de Mijail Garbachov, hizo
mas sencillo emigrar para las personas que querian dejar el este y buscar asilo
en el oeste. El resultado fue un aumento dramatico del nimero de solicitantes
de asilo en Europa occidental, no sélo de los provenientes de Europa oriental,
sino del mundo entero.

Las migraciones internacionales habian ingresado a una nueva fase en
las décadas de los ochenta y noventa, en las que la inmigracién de refugia-
dos y solicitantes de asilo alcanzé niveles que nunca se habian visto desde el
periodo inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial. La situacién
europea se habfa complicado méas por el resurgimiento del nacionalismo étni-
co (Brubaker, 1996), por la guerra en los Balcanes y por un aumento dramatico
del nimero de refugiados de casi todas las regiones del planeta. A mediados de
los anos noventa habia en el mundo mas de 16 millones de refugiados, las dos
terceras partes de los cuales provenian de Africa y de Oriente Medio. El siste-
ma de la ONU para el manejo de la migracién de refugiados, creado durante la
Guerra Fria en principio para acomodar a quienes escapaban de la persecucién
comunista, se vio bruscamente sometido a una enorme presion (Teitelbaum,
1984). El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para Refugiados (ACNUR)
se transformé de la noche a la mafiana en una de las mas importantes institu-
ciones internacionales. Se confié a ACNUR el manejo de la nueva crisis de inmi-
gracién, mientras las democracias occidentales luchaban para contener la ola
de solicitudes de asilo. Las demandas de la gran mayoria de quienes buscaban
asilo en Europa occidental y Estados Unidos fueron rechazadas, lo que llevé a
los paises occidentales (y sus ciudadanos) a la conclusién de que la mayor parte
de los que solicitan asilo politico son en realidad refugiados econémicos (Fetzer,
2000). Del mismo modo, muchos defensores de los derechos humanos temian
que los auténticos refugiados politicos quedaran sumergidos en este mar de fal-
sos demandantes de asilo.

Cualquiera que sea la conclusion a la que se llegue por las altas tasas de
rechazo de las demandas de asilo, el hecho es que la inmigraciéon de refugiados



83

surgi6 en las dos ultimas décadas del siglo xx y acarre6 un nuevo conjunto de
problemas para los estados liberales (Teitelbaum, 1980 y 1984). Un gran por-
centaje de aquéllos cuyos pedidos de asilo eran rechazados optaba por quedar-
se, ya sea legalmente —manteniendo pendientes las apelaciones de sus casos— o
en forma ilegal, sumergiéndose en la clandestinidad. Puesto que la mayor parte
de las democracias europeas intenta frenar o detener todas las formas de inmi-
gracién legal, el nimero de inmigrantes ilegales —algunos de los cuales ingresan
legalmente, pero se quedan mas tiempo del autorizado por sus visas— ha ido
aumentando en forma permanente. El cierre de opciones de inmigracién legal
a Europa occidental condujo a un aumento de la inmigracién ilegal. Pero, debi-
do a la percepcién de la opinién puablica occidental de que la inmigracién esca-
pa al control estatal, y a la proliferacién de partidos politicos y movimientos
xenof6bicos y de derecha, de manera especial en Europa occidental, los gobier-
nos se resisten a crear nuevos programas de inmigracién legal o a ampliar las
cuotas que existen en la actualidad.

Por el contrario, el criterio de cambio politico en Europa occidental y Esta-
dos Unidos ha sido avanzar hacia el aumento de restricciones. Para citar algu-
nos ejemplos, Alemania enmendé su Constitucién en 1993, a fin de eliminar
el derecho general de asilo que habia sido consagrado por el articulo 16 de la
antigua Ley Basica. Entre 1995 y 1996, Francia promulgé una serie de leyes (la
Pasqua y la Debré) disefiadas para reducir los derechos de los residentes extranje-
ros y dificultar la naturalizacién de inmigrantes (Brochmann y Hammar, 1999).
También en 1996 el Congreso Republicano promulgé el Acta de Reforma de
la Inmigracién Ilegal y de Responsabilidad del Inmigrante, que restringia los
derechos sociales y de asistencia social de todos los inmigrantes (legales o ile-
gales) y limitaba en forma severa los derechos del proceso legitimo de los inmi-
grantes y los demandantes de asilo.

No obstante, mientras el Congreso de los Estados Unidos actuaba en el
sentido de limitar los derechos de los inmigrantes, también daba pasos para
ampliar la inmigracién legal, en forma especial para ciertas categorias de inmi-
grantes altamente calificados. El programa H-1B, que otorga a los empresarios
norteamericanos el derecho a contratar extranjeros capacitados en dreas en
las que la oferta nativa es limitada, fue ampliado en la década de los noventa.
En Francia en 1997, y Alemania en 1999, los gobiernos de izquierda aproba-
ron leyes que liberalizaban las politicas de naturalizacién y adquisiciéon de ciu-
dadania (Hollifield, 1999b, 2000b y 2000c). La mayor parte de los gobiernos
europeos reconoce en la actualidad que ejerce dominio sobre sociedades mul-
ticulturales de inmigrantes, y que los intentos por aislar a los grupos extranje-
ros asentados en el territorio nacional s6lo alimentan el fuego de la xenofobia
y el racismo. Mds atn, debido al descenso o estancamiento de sus poblaciones,
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los gobiernos de Europa se estan volcando hacia nuevos programas de reclu-
tamiento emulando algunos aspectos de las politicas de inmigracién de Esta-
dos Unidos y Canada, para dar mayor competitividad a sus economias en un
mundo que se globaliza con rapidez.

¢{Como encontrar sentido a estas politicas aparentemente contradictorias?
¢Han hallado los paises el modo de escapar de la paradoja liberal, o todavia
estan atrapados entre fuerzas econémicas que los empujan hacia una mayor
apertura (para maximizar la riqueza material y la seguridad econémica) y fuerzas
politicas que persiguen una mayor exclusién (para proteger al pueblo (demos), man-
tener la integridad de la comunidad y preservar el contrato social)? Encontrar el
equilibrio adecuado entre la apertura y el cierre ya es en si una tarea intimi-
dante para los estados, que ademas enfrentan la amenaza real del terrorismo.
Los ataques a los Estados Unidos del 11 de septiembre de 2001 sirvieron como
recordatorio de que la primera responsabilidad del Estado es garantizar la segu-
ridad de su territorio y su poblacién.

El emergente “Estado migratorio”

Es probable que la migracién internacional aumente en las préoximas décadas,
a no ser que se registre un cataclismo internacional, como una guerra o una
depresion econémica. Aun después del ataque terrorista del 11 de septiembre
a los Estados Unidos, las democracias liberales han permanecido relativamente
abiertas a la migracién internacional. Las desigualdades de la economia global
hacen que las fuerzas de empuje de la oferta mantengan su presion, mientras que,
al mismo tiempo, se intensifican las fuerzas de atraccién de la demanda (Mar-
tin y Widgren, 1996). La creciente demanda de trabajadores altamente califica-
dos, como lo hemos visto en el caso alemdn, y el descenso demografico en las
democracias industriales crean oportunidades econémicas para los inmigran-
tes. Las redes transnacionales se han hecho mas densas y eficientes, vinculan-
do a las sociedades remitentes y a las receptoras. Estas redes ayudan a dismi-
nuir los costos y los riesgos de la inmigracién, facilitando el desplazamiento de
personas a través de las fronteras y de largas distancias. Mas atn, cuando no es
posible optar por la migracion legal, los inmigrantes se vuelcan con mayor fre-
cuencia hacia los contrabandistas profesionales, en tanto que ha cobrado fuerza
la industria global del trafico de personas —incluso con la participacién del cri-
men organizado— en forma especial desde la tltima década del siglo xx. Rara
vez pasa una semana sin que se tengan noticias de pérdidas de vidas humanas
relacionadas con el contrabando de personas (Kyle y Koslowsky, 2001).

Pero las migraciones, al igual que cualquier tipo de actividad econémi-
ca transnacional (como el comercio y la inversién extranjera), no pueden y
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no deben realizarse en medio de un vacio legal o institucional. Como hemos
visto, los estados estuvieron y estan profundamente dedicados a la organizacién
y regulacién de las migraciones, ademas, en el periodo posterior a la Segun-
da Guerra Mundial, el otorgamiento de derechos a los no ciudadanos ha sido
una pieza muy importante de la historia de las migraciones internacionales. La
mayor parte de los derechos que se les han concedido se originan en la protec-
cién legal y constitucional que se garantiza a todos los “miembros” de la socie-
dad (Hollifield, 1992a y 1999a). En consecuencia, si una persona inmigrante
puede llegar a reclamar el derecho a residir en el territorio de un Estado libe-
ral, aumentaran sus posibilidades de permanecer y establecerse en él. Al mismo
tiempo, los avances en el campo de los derechos humanos han contribuido a
consolidar la posicién de los individuos respecto al Estado-nacién, al punto que
las personas (y ciertos grupos) han adquirido una especie de personeria legal
internacional. Esto lleva a algunos analistas a especular en el sentido de que
estamos ingresando a una era posnacional, caracterizada por una “personeria
universal” (Soysal, 1994), la ampliacién de los “derechos a través de las fronteras”
(Jacobson, 1995), e incluso una “ciudadania transnacional” (Baubock, 1994).

Otros sostienen que los inmigrantes han terminado por convertirse en
transnacionales, porque muchos de ellos no viven en el territorio de un solo
pais (Glick-Schiller, 1999; Levitt, 2001) y han optado por alternar entre su lugar
de origen y el de destino. Esta linea de razonamiento da prioridad a la agen-
cia como rasgo definitorio de las migraciones contemporaneas, pero ignora los
alcances de las politicas de Estado como forjadoras de las decisiones que toman
los inmigrantes. El Estado migratorio es casi por definicién un Estado liberal,
puesto que crea el medio legal y regulatorio en que los migrantes desarrollan
sus estrategias individuales de acumulacién.

Sin embargo, la regulaciéon de las migraciones internacionales exige que
los estados liberales permanezcan atentos a los derechos (humanos o civiles)
de los individuos. Si esos derechos son ignorados o menoscabados, entonces
el Estado liberal se arriesga a atentar contra su propia legitimidad y razén de
ser (Hollifield, 1999a). A medida que las migraciones internacionales y el trans-
nacionalismo crecen, los estados liberales son sometidos a mayor presién para
encontrar formas nuevas y creativas para cooperar y manejar los flujos. Las defi-
niciones de interés nacional y de “razén de Estado” tienen que tomar en cuenta
esta realidad, en tanto que los derechos se convierten cada vez mas en un tema
central de la politica interna y la politica exterior. Si los estados se animan a
optar por una mayor apertura sera necesario establecer nuevos regimenes inter-
nacionales, y la politica internacional basada en los derechos humanos estara a
la orden del dia (Hollifield, 1992b, 1994b y 2000b; Cornelius, Martin y Holli-
field, 1994; Ghosh, 2000).
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Todavia algunos politicos y funcionarios de gobierno, asi como algunas
organizaciones internacionales, siguen abrigando la esperanza de llegar a solu-
ciones econémicas o de mercado para el problema de regulacién de las migracio-
nes internacionales. Se espera que el comercio y la inversién extranjera —que
traen consigo capitales y empleos, tanto a través de la inversion privada como
de la ayuda oficial al desarrollo- constituyan una alternativa a la inmigraci6n al
aliviar los factores de presion de la oferta y de atraccién de la demanda (Bha-
gwati, 1983; Martin y Widgren, 1996). Aun a pesar de que el comercio puede
conducir a una nivelaciéon a largo plazo del precio de los factores, como se ha
visto en el caso de la Unién Europea en el corto y mediano plazo (Stolper y
Samuelson, 1941; Mundell, 1957; Straubhaar, 1988), la exposicién de los pai-
ses menos desarrollados a las fuerzas de mercado con frecuencia termina en
un aumento (en lugar de un descenso) de la inmigracién, como se ha hecho
evidente con el NAFTA y las relaciones entre Estados Unidos y México (Martin,
1993: Massey, 2002). Del mismo modo, el intercambio de servicios puede estimu-
lar una mayor migracién de “alto nivel”, porque este tipo de productos por lo
general no puede ser elaborado o vendido sin que los individuos que los fabri-
can y comercializan se desplacen (Bhagwati, 1998; Ghosh, 1997).

En sintesis, la integracién global de los mercados de bienes, servicios y capi-
tal dispone niveles mas elevados de migracién internacional; en consecuencia,
si los estados desean promover mayor libertad en el comercio y la inversion,
deben prepararse para luchar con niveles mas altos de inmigracion. Muchos
paises (como Canada y Alemania) se muestran deseosos, si no ansiosos, de patro-
cinar la migracién de alto nivel, porque las cantidades de inmigrantes son
manejables y porque es factible que haya menor resistencia politica a la impor-
tacion de personas altamente calificadas. Sin embargo, la migracién en masa de
trabajadores no calificados y con menor instruccién quiza despierte una mayor
resistencia politica, aun en situaciones y sectores como los de trabajadores de
salud y de la construccién, donde la demanda es alta. En estas instancias, los
gobiernos siguen la tendencia de volver a los antiguos modelos de trabajadores
invitados, con la esperanza de introducir sélo el nimero necesario de trabaja-
dores temporales para cubrir los vacios en el mercado de trabajo, si bien, con
estipulaciones estrictas entre los trabajadores extranjeros y sus empleadores a
fin de limitar la duracién de su permanencia en el pais y prohibir la reunifica-
cién familiar o los asentamientos (Miller y Martin, 1982; Hénekopp, 1997). La
alternativa es la inmigracién ilegal y un creciente mercado negro de la fuerza
de trabajo: una eleccién de tipo Hobson.®

Al finalizar este documento (noviembre de 2003), los Estados Unidos y México estaban orientando-
se hacia la suscripciéon de un convenio migratorio, el cual parecia contener un nuevo programa de traba-
jadores visitantes y algun tipo de legalizacién (amnistia) para millones de mexicanos indocumentados que
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Los siglos x1x y xx fueron testigos de lo que Richard Rosecrance (1986) ha
denominado el Estado comercial. La segunda mitad del siglo xx ha dado origen al
Estado migratorio. En los hechos, desde un punto de vista estratégico, econémico
y demogrifico, el comercio y la migraciéon van mano a mano. Los estados, debi-
do a sus riquezas, poder y estabilidad dependen mas que nunca de su voluntad
de arriesgar tanto el comercio como la migracion (Lusztig, 1996; Hollifield, 1998),
como lo muestra el ejemplo aleman. Al poner en marcha un modesto programa
de “tarjetas verdes”, Alemania esta buscando en forma clara emular a los Esta-
dos Unidos y Canada, en el entendido de que la competitividad internacional,
el poder, ademds de la seguridad econémica estan estrechamente relacionados
con la voluntad de aceptar inmigrantes. Los alemanes en particular, y los euro-
peos en general, estan siguiendo (aunque en forma renuente) los ejemplos de
Estados Unidos y Canada a fin de incrementar su poder material y su rique-
za. Pero hay un aspecto importante en el que Alemania y Europa tienen venta-
ja sobre aquéllos, o incluso sobre Australia. Alemania es parte de una iniciativa
econémica regional (la Unién Europea) que no sélo estd creando una zona de
libre comercio, sino también un area de migracién libre.

Ahora, mas que nunca, la seguridad y la estabilidad internacional depen-
den de la capacidad de los estados para manejar las migraciones. Pero a éstos
les resulta extremadamente dificil, si no imposible, regular o controlar la migra-
cion, ya sea en forma unilateral o bilateral. Se necesita contar con algtn tipo de
régimen multilateral/regional, similar al que la Unién Europea ha creado para
los nativos de sus estados miembros. El modelo europeo, tal cual se ha desarro-
llado desde Roma a Maastricht hasta Amsterdam y mas alla, muestra el cami-
no de los futuros regimenes de migracién, ya que no se basa sé6lo en un komo
economicus, sino que considera los derechos de los inmigrantes como individuos,
e incluso un rudimento de ciudadania que contintia evolucionando (Caporaso,
2000). En este tipo de régimen regional de migracion, el problema es, obvia-
mente, como tratar a los oriundos de terceros paises (OTP). Mientras la Uni6n
Europea crece y sus fronteras se flexibilizan, el problema de los oTp, los inmi-
grantes y las minorfas étnicas se hace mas apremiante, y es preciso crear nue-
vas instituciones, leyes y regulaciones para lidiar con ellos (Geddes, 1994, 2003;
Guiraudon, 1998).

En Gltima instancia, al crear un régimen regional de migraciéon y una espe-
cie de autoridad supranacional para tratar los temas de migracion y refugiados,
la Unién Europea permite a sus estados miembros, si no eludir, al menos aliviar

vivian en los Estados Unidos. Las negociaciones fueron retrasadas por el ataque del 11 de septiembre, que
dio prioridad a las preocupaciones militares sobre la seguridad interna. Pero en el 2003, los derechos de
los trabajadores extranjeros estan otra vez en la mesa de negociaciones.
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la paradoja liberal (Geddes, 2000 y 2003). El valerse de las practicas de policia
bueno versus policia malo, de politicas y normas simbélicas para mantener la
apariencia de un control fronterizo ayuda a los gobiernos a mantener a raya las
presiones en favor del cierre de fronteras, al menos en el corto plazo (Rudolph,
en prensa). Pero, en dltima instancia, la naturaleza misma del Estado liberal y el
grado de institucionalizacién y proteccién constitucional de que goza la apertura
respecto a la “mayoria del momento”, son los que determinan si los estados pue-
den continuar tomando riesgos en comercio y migraciéon (Hollifield, 2000d).

La integracién regional refuerza al Estado comercial y actiia como facilita-
dora para la emergencia del Estado migratorio. En la Unién Europea, los inmi-
grantes estan adquiriendo poco a poco los derechos que necesitan para vivir y
trabajar en ese territorio (Groenendijk, Guild y Barzilay, 2000; Geddes, 2003;
Hollifield, 2000b). La integracién regional diluye las lineas de territorialidad,
reduciendo los problemas de integracién y de identidad nacional. El hecho de
que haya una disyuntiva creciente entre la gente y su espacio —lo que en el pasa-
do podria haber provocado una crisis de identidad nacional y deterioro de legi-
timidad del Estado-naciéon— es un problema menor cuando el Estado es parte de
un régimen regional como el de la Unién Europea. Por supuesto, esto no signi-
fica que la resistencia hacia la migracién y el libre comercio desaparecera. Las
protestas contra la globalizacién y las reacciones xen6fobas o nativistas contra la
inmigraciéon han ido aumentando en todos los paises miembros de la OECD. No
obstante, la integracién regional —especialmente cuando tiene una larga histo-
ria y estd profundamente institucionalizada, como ocurre en Europa-— facilita a
los estados asumir riesgos en materia de comercio y migraciéon; hace mas sim-
ple para los gobiernos formar las coaliciones politicas necesarias para sostener
e institucionalizar una mayor apertura.

No es sorprendente que el Presidente de México, Vicente Fox, al igual que
sus predecesores, considere a Europa un modelo a la hora de resolver los proble-
mas de integraciéon regional, en especial respecto al delicadisimo tema politico
de la inmigracién ilegal de mexicanos hacia los Estados Unidos. Su argumento
consiste en que la libre inmigracién y una frontera abierta (normalizada) seria la
expansion logica del Acuerdo Norteamericano de Libre Comercio (NAFTA, North
American Free Trade Agreement). El anterior gobierno mexicano, encabezado
por Ernesto Zedillo, tuvo un gran avance hacia la consolidacién y ampliacién de
los derechos de los inmigrantes mexicanos al dar curso a la doble nacionalidad
de los mexicanos que viven al norte de la frontera y que forman la poblacién
migrante mas extensa de los Estados Unidos. Pero el gobierno norteamericano
se resiste a avanzar tan rapido en la integraciéon politica y econémica, funda-
mentalmente después de los ataques del 11 de septiembre de 2003. En lugar de
ello, prefiere establecer nuevos programas de trabajadores invitados o proseguir



89

con el sistema actual, que tolera niveles altos de migracién ilegal desde Méxi-
co (Massey, 2002). Sin embargo, queda claro que Norteamérica es la regién que
avanza con mas rapidez hacia la adopcién de un régimen de migracién al estilo
de la Unién Europea, y que los Estados Unidos enfrentan la perspectiva de una
nueva legalizacion. En el largo plazo, es dificil para los paises liberales, como
Estados Unidos, mantener una extensa poblacién de ilegales. Es por esta razén
que las amnistias, las legalizaciones y las regularizaciones se han convertido en
un rasgo comun del Estado migratorio.

AtGn a pesar de que Asia cuenta con grandes cantidades de inmigrantes
econémicos, esta region sigue dividida en sociedades cerradas y con frecuencia
autoritarias, con muy pocas perspectivas de otorgar derechos a los inmigrantes
y a los trabajadores invitados. Los estados mas liberales y democraticos, como
Japoén, Taiwan y Corea del Sur son las excepciones, pero recién han comenzado
a lidiar con el problema de la inmigracién, y a una escala relativamente peque-
fia (Cornelius et al., 2004). En Africa y Oriente Medio, que tienen grandes can-
tidades de inmigrantes y refugiados, hay una gran dosis de inestabilidad y sus
paises tienen poca capacidad institucional o legal para bregar con las migracio-
nes internacionales.

En conclusion, podemos ver que las migraciones son a la vez causa y conse-
cuencia del cambio politico y econémico. La migracién internacional, al igual
que el comercio, es un rasgo fundamental del ordenamiento liberal de la pos-
guerra. Pero, a medida que los estados y las sociedades se hacen mas liberales
y mas abiertos, la migracion crece. Este aumento de las migraciones, {creara
un circulo vicioso o un circulo virtuoso?, é¢serd desestabilizador o llevara al sis-
tema internacional hacia una mayor anarquia, desorden y guerra, o conduci-
rd a una mayor apertura riqueza y desarrollo humano? Mucho dependera de
la forma en que los estados liberales mas poderosos manejen la migracion,
porque ellos marcardn el rumbo del resto del planeta. Para evitar reacciones
politicas internas contra la inmigracién se deben respetar los derechos de los
inmigrantes, y los paises deben cooperar para establecer un régimen internacio-
nal de migraciones. En este capitulo he sostenido que en Europa se han dado los
primeros pasos vacilantes en esa direccion, y que al parecer Norteamérica seguird
el ejemplo. En la medida en que los estados liberales se unan para enfrentar este
fenémeno tan complejo, puede ser posible construir un régimen verdadera-
mente internacional bajo los auspicios de las Naciones Unidas. Sin embar-
go, No soy muy optimista respecto a esta posibilidad, porque la asimetria de
intereses es muy grande, sobre todo entre el mundo desarrollado y el subde-
sarrollado, como para permitir que los estados superen los problemas de coordina-
cién y cooperacion. Incluso a medida que se hacen mas dependientes del comercio
y la migracién, es probable que atn contintien por décadas atrapados en la
paradoja liberal.
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