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METODOLOGIA

1. Momento inicial de recogimiento (oracion o canto)

2. Objetivos del Subsidio 2:
e Por qué hay politicas migratorias?
*:Qué se entiende por politica migratoria?
*:Qué tipo de politicas son las politicas migratorias?
e:Cuales son los modelos principales de politicas migratorias?
e Cual es la eficacia de las politicas migratorias?
¢ Existe una gobernanza global de las migraciones?
e:Cual es la relacién entre politica y politicas migratorias?

3. Resumen del Subsidio 1
4. Glosario de los términos mas importantes (ver apéndice)
5. Desarrollo del subsidio

El subsidio se puede realizar en una o mas sesiones. Se proporcionan va-rias
ideas para ejercicios y discusiones en grupo. Es recomendable distribuir el
texto con anticipacién, para que sea ya conocido antes de reunirse en el
grupo. El facilitador puede mostrar videos relativos sobre la situacion mi-
gra-toria en el pais.

6. El intercambio final puede girar en torno a las siguientes preguntas:

¢ iQué he aprendido sobre las politicas migratorias que no conocia an-tes?

e iQué podria omitirse y qué deberia incluirse o ampliarse en esta ayu-da?

e iCémo puedo involucrarme en la formulacién de politicas migratorias
para que sean mas respetuosas de la dignidad de los migrantes?

7. Para saber mas
Ademas de los textos incluidos en la bibliografia, el facilitador puede su-ge-
rir otros textos en el idioma local.

8. Evaluacion. Completar el breve formulario que se distribuye

9. Conclusiéon con una oracién o un canto.



INTRODUCCION

1. ; PORQUE HAY POLITICAS MIGRATORIAS?

El mundo esta dividido en estados. Las caracteristicas esenciales de un
estado son tener pueblo, territorio y la soberania. Cada estado determi-
na la forma en que las personas viven y se organizan dentro de su pro-
pio territorio. Soberania significa tener este poder de autodeterminacion
y tener el poder de evitar que otro estado interfiera en la forma en que
un pueblo se autodetermina.

Las fronteras entre estados se han ido estableciendo a lo largo de la
historia a raiz de numerosos acontecimientos, a menudo tras largas gue-
rras para conquistar o defender un territorio, terminando con tratados
entre los estados contratantes y reconocidos por la comunidad interna-
cional. El fin de la colonizacién a principios de la década de 1960 llevo
a la division entre los estados que conocemos hoy, ademas de eventos
posteriores, como la independencia de Timor Oriental y Sudan del Sur,
y ademds de las disputas que persisten por algunos territorios (ej. Ca-
chemira o las islas Spratlys en el Mar de China Meridional).

Las migraciones siempre han sido un hecho muy importante en la
determinacion de pueblos y territorios. Baste recordar como las pobla-
ciones de Europa han cambiado tras la caida del Imperio Romano o la
formacién de pueblos en América. Luego de periodos en los que el mo-
vimiento de personas entre un territorio y otro, en determinadas partes
del mundo no estaba sujeto a regulacion, ahora vivimos una época en
la que para ingresar al territorio de otro estado se debe contar con la
autorizacion de ese estado. Autorizar o no la entrada de no ciudadanos
es una de las formas en que un estado ejerce su soberania. La determi-
nacion de los requisitos y procedimientos por los que un no ciudadano
puede ingresar y permanecer en otro estado se realiza a través de un
debate entre las fuerzas politicas y otros componentes de la sociedad
(empresarios, sindicatos, sociedad civil).



2. QUE SE ENTIENDE POR POLITICA MIGRATORIA?

A menudo, los articulos sobre politicas migratorias no dan la defi-
niciéon de lo que es una politica migratoria. Una forma de entenderlo
puede ser: “... las declaraciones de un gobierno sobre lo que pretende
hacer o no hacer (incluidas leyes, reglamentos, decisiones u 6rdenes)
con respecto a la seleccion, admision, regulacion y expulsion de extran-
jeros residentes en el pais” (Bjerre et al., 2015). Esa definicion olvida que
hay otros componentes ademas del gobierno que juegan un papel en la
determinacion de la politica migratoria y olvida que, dependiendo del
sistema legal, la politica no la determina el gobierno, sino el parlamento.

El Glosario de la OIM sobre migracion no incluye una definicién de
politica migratoria. Considera la politica migratoria como parte de la
gobernanza migratoria, un concepto mas amplio que tiende a incluir
todos los aspectos y no se limita al rol del Estado. Es cierto, sin embargo,
que el Estado juega un papel preponderante en la determinacion y sobre
todo en la gestion de la politica migratoria.

Sin perder demasiado tiempo en definiciones, conviene recordar que
la migracién es un proceso compuesto por varios momentos y que in-
volucra la participacion de diversos sujetos e instituciones con multiples
intereses; por esta razon, la politica migratoria es a menudo controverti-
da e instrumentalizada para lograr otros fines

3. QUE TIPO DE POLITICAS SON LAS POLITICAS MIGRATORIAS?

La politica es un término de origen griego. Indicaba las actividades
que tienen que ver con la gestién de la polis, de la ciudad. Aristoteles
consideraba a la actividad politica como la maxima expresion de la na-
turaleza humana, tanto que defini6 al hombre como un animal politico.
La politica era, por tanto, el arte de gobernar y pertenecia a todos los
ciudadanos.

Posteriormente, con la progresiva separacion entre la ciudadania y
la gestion de los asuntos publicos, la politica como arte de gobernar se
delegd en los representantes. Esta separacion termino por generar una
relacion jerdrquica entre gobernantes y gobernados, hasta que, en el pe-
riodo del absolutismo, la idea de gobierno y estado se concentrd en el
soberano. La politica se convierte en el arte de conquistar y mantener el
poder (Maquiavelo). El absolutismo termina con la Revolucion France-
sa. Con la Revolucion Americana, vuelve la idea de que el poder esta en
el pueblo y quien gobierna ejerce el poder en nombre del pueblo. Es el
nacimiento de la democracia representativa; los que se dedican a la poli-
tica se encuentran inevitablemente involucrados en el arte de conquistar
y mantener el poder, pero deben informar periédicamente a los votan-
tes. La distincion entre politics (politica) y policies (politicas publicas)
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surge, particularmente en el mundo anglosajon. Politics es politica como
lucha por el poder, mientras que las policies se refieren a iniciativas para
responder a las necesidades de la comunidad. Por supuesto, los dos los
términos permanecen vinculados e interdependientes.

Las politicas migratorias son politicas publicas porque son politicas
que proporcionan y distribuyen recursos estatales e implican competen-
cias y responsabilidades por parte de los 6rganos estatales. Por supuesto,
esta perspectiva se basa en la nocién, propia del derecho internacional,
de que la migracion no es un derecho de la persona, sino un beneficio
otorgado por el Estado (ver Subsidio 3 sobre el derecho a migrar). Desde
la perspectiva del estado de derecho, entrar a formar parte de una comu-
nidad nacional, poder sentarse y trabajar alli, disfrutar de los beneficios
y protecciones durante el tiempo de estadia son recursos que se otorgan
a los no ciudadanos bajo ciertas condiciones. Es prerrogativa del estado
otorgar tales recursos y el no ciudadano no tiene poder para negociar
esas decisiones.




4. CUALES SON LOS MODELOS PRINCIPALES DE POLITICAS MIGRATORIAS?

Aun cuando todos los estados prevén normativas que reglamentan la
emigracion y la inmigracion, algunos han desarrollado mas las politicas
relativas a la emigracion y otros las relativas a la inmigracion

a. Las politicas de los paises de origen de los migrantes

Algunos paises de origen de los migrantes (en particular, paises de
Asia como Filipinas, Indonesia, India, Pakistan, Bangladesh, Sri Lanka,
Nepal, Vietnam, Laos, Camboya) han desarrollado legislacion compleja,
destinada, al menos aparentemente, a brindar proteccion a los migran-
tes. Los pilares de esta politica son::

* Preparacion del migrante antes de su salida al exterior. Esta preparacion
consiste en brindar instruccion bésica sobre coémo actuar en el pais
de destino, pero también puede expandirse a programas de capacita-
cidn, particularmente para trabajadores domésticos.

o Certificacion de la idoneidad del migrante. El migrante debe demostrar
que goza de buena salud, que posee las calificaciones profesionales
para el trabajo que tendra que realizar y que tiene contrato de trabajo.

* Reglamentacion de las agencias de contratacion de migrantes. Estas agen-
cias juegan un papel clave en conectar a los empleadores con los mi-
grantes potenciales. Esto se hace a través del contacto directo con los
empleadores o mediante la intermediacidon de agencias de empleo en
los paises de destino.

o Certificacion de la calidad del contrato de trabajo. En algunos paises se
han establecido criterios minimos, dependiendo de las distintas ocu-
paciones, que un contrato de trabajo para migrantes debe tener. El
contrato de trabajo que se presenta antes de que el migrante pueda
salir, debe cumplir con esas condiciones minimas.

* Procedimientos para indemnizar a los migrantes cuyos derechos han sido
vulnerados. En Filipinas, por ejemplo, un migrante que es repatria-
do prematuramente o cuyo salario no se ha pagado en su totalidad
puede demandar a la agencia de contratacion, que esta obligada a
compensar al migrante.

* Programas de reinsercion después del regreso. Muchos migrantes traba-
jan en el extranjero durante un periodo de tiempo limitado. Cuando
regresan, deben volver a ingresar al mercado laboral ya sea como asa-
lariados o autéonomos. Varios paises han elaborado planes de reinser-
cion.

Estos procedimientos tedricamente validos a menudo no se respetan.
Un cierto porcentaje de agencias operan ilegalmente, lo que resulta en la
reduccion de muchos migrantes en situacion irregular. Muchos migran-
tes terminan firmando dos contratos laborales, uno ficticio presentado
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ante la agencia gubernamental y el otro firmado con el empleador. Los
migrantes que se ven perjudicados también logran ganar juicios contra
las agencias de contratacidn, pero luego no son compensados. Los pla-
nes de reinsercion después del regreso no son muy efectivos porque el
mercado laboral en el pais de origen es poco competitivo.

El examen de la politica migratoria de los paises de origen plantea
varias cuestiones. ;Es correcto reglamentar la emigracion? Después de
todo, el derecho a salir del pais es reconocido por todos. ;Es correcto
reglamentar la relacion entre empleador e inmigrante? Esta es una re-
lacién que deberia dejarse a la libre negociacion entre empleador y em-
pleado. ;Es justo cobrar a las agencias de contratacion por los dafos que
el trabajador ha sufrido por culpa del empleador?

Las respuestas generalmente van en la direccion de que el migrante
se encuentra en una posicion de debilidad hacia el empleador y sus de-
rechos a menudo no estan protegidos por los sindicatos, especialmente
en paises donde estas organizaciones tienen pocas oportunidades de ac-
tuar o donde los migrantes no pueden afiliarse a un sindicato. Por tanto,
el gobierno debe intervenir para garantizar la protecciéon necesaria. Sin
embargo, los numerosos casos de abuso de trabajadores migrantes arro-
jan dudas sobre la eficacia de la politica gubernamental.

Luego esta la cuestion del verdadero objetivo de la politica migratoria
de los paises de origen. ;Es una politica de proteccion de los derechos
de los trabajadores o es una politica de exportacion de mano de obra
migrante? Los paises de origen generalmente tienen sobreabundancia
de mano de obra y escasez de capital. Las remesas de los migrantes des-
empenan un papel importante en la balanza de pagos y en la ayuda a la
economia.

Debate: ;cudl es la politica migratoria del pais del cual provienes? ;Cudles
son las medidas mds importantes y cudles son los objetivos de esa politica?

b. Las politicas de inmigracion permanente

Los paises tradicionales de inmigracion (Estados Unidos, Canada,
Australia y Nueva Zelanda) cuentan con una politica migratoria que ad-
mite diversos tipos de inmigrantes, pero se distinguen sobre todo por el
hecho de que admiten cada afio a un nimero de inmigrantes que tienen
derecho a permanecer en el territorio para siempre. Esta politica tiene
raices histdricas. De hecho, estos son paises que se han formado a lo
largo de los siglos gracias a la inmigracion: La poblacion autdctona en
general ha sido diezmada y reducida a una minoria.



Ademas de la tradicion histdrica, la razon por la que estos paises per-
siguen esta politica, es el hecho de tener un territorio con una superficie
extendida y por tanto la posibilidad de incrementar el niimero de habi-
tantes. Sin embargo, la admision en un sistema de inmigracion perma-
nente no significa una admisién incontrolada. Estos paises determinan
el numero y las categorias de inmigrantes que pueden ser admitidos
cada afo. Las categorias son similares en los cuatro paises: inmigran-
tes admitidos por motivos familiares (son parientes mas o menos cer-
canos de ciudadanos u otros inmigrantes con residencia permanente);
inmigrantes admitidos por motivos laborales (éstas son categorias de
trabajadores que se consideran especialmente beneficiosos para el pais
de inmigracién); e inmigrantes admitidos por razones humanitarias (re-
fugiados y solicitantes de asilo).

La forma en que estos paises determinan el nimero anual de inmigran-
tes y la distribucion de ese nimero entre las diversas categorias difiere
sustancialmente. En Estados Unidos, el nimero anual de inmigrantes
estd establecido por ley (la ley de 1965, modificada en 1990) que fijé un
limite maximo de 690.000 inmigrantes, con preferencia por la reunifica-
cion familiar, pero dando una importancia creciente a las categorias de
trabajadores. Sin embargo, el techo es flexible, ya que no incluye a los
familiares cercanos de ciudadanos estadounidenses.

Australia, Canadé y Nueva Zelanda, por otro lado, gestionan la inmi-
gracion a nivel ministerial. Cada afio se establece el nimero de inmi-
grantes que se admitiran de forma permanente y la distribucion entre las
distintas categorias. En particular, estos paises han aumentado progre-
sivamente el nimero de inmigrantes admitidos por motivos laborales
y disminuido el de inmigrantes admitidos por motivos familiares. Los
trabajadores son admitidos a través de un sistema de puntos, basado
en conocimientos de inglés, calificaciones profesionales y otros criterios.

En todos estos paises se admite un cierto namero de refugiados cada
ano. Un inmigrante admitido en forma permanente disfruta practica-
mente de los mismos derechos que un ciudadano, excepto los derechos
politicos. Después de un periodo de afos, generalmente 5, puede recibir
la ciudadania.

Estos paises difieren en su enfoque de integraciéon. En Estados Unidos,
la integracion se deja a la libre iniciativa de los ciudadanos. Australia,
Canada y Nueva Zelanda han adoptado en cambio una politica de mul-
ticulturalismo, con el objetivo de promover la conservacién de las cul-
turas de origen de los migrantes. La politica multicultural persiste, pero
con mucho menos énfasis que en el pasado.

Ademas de la inmigracion permanente, estos mismos paises adoptan
diversos programas de inmigracién temporal, vinculados a proyectos
especificos u ocupaciones particulares. Estos programas se gestionan
mediante normativas especificas. Puede suceder, particularmente en los
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Estados Unidos, que un migrante admitido de manera temporal luego
solicite cambiar su visa a un inmigrante permanente. (En 2018, hubo
528,727 recién llegados, mientras que los que cambiaron de visado fue-
ron 567,884).

c. Politicas de inmigracion a largo plazo

La mayoria de los paises no tienen una politica de inmigracion perma-
nente. El migrante es admitido como trabajador por un periodo tempo-
rario. En algunos paises, el migrante temporario puede convertirse en
un inmigrante de largo plazo, un estado que lo equipara a un inmigrante
permanente. En otros, el migrante siempre permanece temporario.

Un ejemplo de estados con un sistema de inmigracion a largo plazo
son los estados europeos. La migracion entre estos estados ha existido
durante siglos, pero se ha estructurado en un programa de migracion de
trabajadores temporarios después de la Segunda Guerra Mundial. Los
estados de Europa Occidental, comprometidos con la reconstruccion y
el desarrollo de la economia, se encontraron con escasez de mano de
obra, que importaron primero de los estados del sur de Europa y lue-
go de Turquia y los paises del Magreb. El programa, identificado sobre
todo en el sistema aleman de “trabajadores huéspedes”, fue disefiado
para asegurar una fuerza de trabajo sin sobrecargar la economia con
costos a largo plazo y complicar la vida de la sociedad con la presen-
cia de minorias étnicas. Sin embargo, el programa fracasd porque los
empleadores consideraron que la rotacién continua de trabajadores era
demasiado costosa y porque los migrantes tuvieron la oportunidad de
reunificarse con sus familias. Cuando el programa termind formalmen-
te a principios de la década de 1970, los inmigrantes presentes en los
distintos paises permanecieron y se convirtieron en inmigrantes a largo
plazo o ciudadanos.

Con el nacimiento de la Unién Europea (1992), los ciudadanos de los
paises miembros han adquirido la libertad de moverse y residir en los
estados de la Union. El limite de residencia de tres meses se mantiene
para quienes desean residir en otro pais, pero no tengan una actividad
rentable.

Al mismo tiempo, se ha desarrollado una politica migratoria a nivel de
la Comunidad Europea. Dado que, con el Tratado de Amsterdam (1999),
la inmigracion se ha incluido en la competencia de la Comision Europea,
se han emitido directivas comunes sobre la gestion de la inmigracion de
paises no europeos. Entre estas directivas, cabe recordar aquella sobre
reagrupacion familiar (2003), que sin embargo queda sujeta a la capa-
cidad del migrante de acoger a familiares, y la de residencia de largo
plazo (2003), que otorga a inmigrantes, después de 5 afios residencia,
la posibilidad de adquirir una tarjeta de larga residencia, que garantiza



los mismos derechos que los ciudadanos europeos, siempre que tengan
unos ingresos estables y un seguro médico.

La determinacion de cudles y cuantos ciudadanos de terceros paises
puede admitir un Estado permanece fuera de la politica migratoria co-
mun. Este tema sigue siendo prerrogativa de cada estado.

La politica de la Uniéon Europea ha mostrado y muestra varios limites,
en particular con respecto a los refugiados y los inmigrantes irregulares.
La politica hacia los refugiados y solicitantes de asilo se defini6 en los
tratados de Dublin, pero resultd insatisfactoria e ineficaz, en particular
debido a la clausula que establece que el solicitante de asilo debe per-
manecer en el primer pais de la Unién Europea al que llega. Esto coloca
a los paises del sur de Europa (Italia, Espafa y Grecia) en condiciones
dificiles para poder acoger a los solicitantes de asilo que llegan desde o
a través de Africa y Oriente Medio.

La politica hacia los inmigrantes irregulares ha llevado a la creacion
de una agencia dedicada a esto (Frontex), pero ha dejado esencialmente
la tarea de adoptar medidas de contencion a los estados individuales,
que han reducido progresivamente la llegada de inmigrantes de Africa
y Oriente Medio, en particular por el impulso de los partidos naciona-
listas, que se acrecientan en todos los estados europeos. El problema
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de las diferentes responsabilidades entre los estados en la gestion de la
inmigracion irregular, sigue sin resolverse.

d. Las politicas de inmigracién temporaria

Algunos estados, particularmente en Asia, tienen una politica estricta-
mente temporaria, que no permite la posibilidad de que los inmigrantes
se queden a largo plazo. El ejemplo mas clasico de este tipo de politica
son los paises del Golfo.

El objetivo de esta politica es maximizar el aporte de la fuerza laboral
extranjera, disponible y mas barata, para ser utilizada sobre todo en ocu-
paciones rechazadas o descalificadas, evitando costos econdmicos y so-
ciales (vivienda, educacién de los hijos, seguro médico, pension) resul-
tantes de la estabilizacién en el territorio. Por esta razon, los contratos de
trabajo son por tiempo limitado, a menudo por dos afios, y generalmen-
te son renovables s6lo después del retorno a su patria. De esta manera,
los migrantes nunca pueden acumular un periodo continuo de estadia
suficiente para acumular beneficios sociales. Ademas, juega un papel
importante el aspecto cultural, a saber, la no intencién de los paises de
destino de llegar al asentamiento de minorias extranjeras, con la posibi-
lidad de convertirse en sociedades multiculturales o tener que modificar
el delicado equilibrio entre etnias ya existentes.

Los estados utilizan varias medidas para garantizar que la migracion sea
temporal. Los paises del Golfo han adoptado el kafala system, un sistema
por el cual la visa no se otorga al trabajador sino a un garante (kafeel),
quien por lo tanto mantiene el control sobre el inmigrante, que no puede
cambiar de empleador ni dejar el pais sin el permiso del kafeel. Singa-
pur y Malasia han adoptado el doble sistema del porcentaje, decidido
por el gobierno, de trabajadores extranjeros para cada tipo de empleo
y el impuesto que se aplica a los empleadores que pretenden contratar
inmigrantes. Taiwan ha impuesto un limite no renovable a la duracién
del contrato de trabajo y a la presencia en el territorio.

Dado que los programas de migracion temporal en los Estados Unidos
(Bracero program) y Europa (trabajadores huéspedes) han resultado insoste-
nibles y se han interrumpido, ;por qué contintian los programas de mi-
gracion temporal en Asia, que comenzaron a principios de la década de
1970? En realidad, hay varias grietas en esos programas. Se han iniciado
algunas reformas del sistema de kafala en los paises del Golfo. Singapur
y Malasia tuvieron que revisar los porcentajes de trabajadores migrantes
en diversas ocupaciones. Taiwan ha ampliado progresivamente el pe-
riodo de trabajo temporal (de los dos anos iniciales a los 12 afos actua-
les). Ademas, en todos estos paises, los inmigrantes calificados no estan
sujetos a las mismas limitaciones que los inmigrantes no calificados. A



pesar de estos cambios, las politicas de migracion temporal en Asia con-
tinuan funcionando porque hay una gran abundancia de mano de obra
disponible, porque los movimientos laborales y de derechos humanos
son débiles, y porque la posibilidad de reunificaciéon familiar no esta
garantizada a los trabajadores no calificados.

La migracion temporal a menudo es temporal solo desde un punto de
vista de la reduccion de los derechos de los trabajadores. En realidad,
los migrantes temporarios terminan trabajando en el extranjero durante
muchos anos, mediante continuas renovaciones. De hecho, los paises
de destino tienen una necesidad permanente de trabajo migrante, espe-
cialmente en ciertos sectores (el sector privado en los paises del Golfo
se gestiona casi todo a través de mano de obra migrante), pero evitan
darles a los migrantes la oportunidad de quedarse a largo plazo para no
tener que convertirse en una sociedad multicultural.

Debate: ¢Como evaltas desde un punto de vista ético la politica migratoria del
pais en el que vives? ¢ Qué es justo y qué es injusto en esa politica?

5. ('_CUI:\L ES LA EFICACIA DE LAS POLITICAS MIGRATORIAS?

Las politicas de migracion se establecen para permitir que la migra-
cion se realice en el interés de todos los que participan en el proceso de
migracion. En realidad, los migrantes, principales actores del proceso
migratorio, no pueden participar en la formulacion de politicas y sus
intereses no estan representados directamente. Al final, las politicas mi-
gratorias redundan principalmente en el interés del Estado que las for-
mula y de las fuerzas politicas y econdmicas que las respaldan.

A pesar de la gran importancia que tienen las politicas migratorias
para las personas involucradas, hay varios aspectos que resaltan su in-
eficacia.

* Ineficacia en el control de admisiones. El hecho mas evidente para
demostrar la ineficacia de las politicas migratorias es la existencia de
migracion irregular. En todos los estados hay migrantes irregulares
que han ingresado y permanecen en el territorio sin la autorizacion
del estado. La inmigracion irregular es particularmente alta en los
estados que limitan con los paises de emigracion (por ejemplo, Es-
tados UnidosMéxico, TailandiaMyanmar, VenezuelaColombia) y es
mas baja en los estados que tienen proteccion natural (por ejemplo,
Singapur, Australia, Canadd). Pero las protecciones solo sirven hasta
cierto punto, porque la migracion se puede regular, pero no detener.
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* Ineficacia en la seleccion de migrantes. Se suele decir que la politica
migratoria de los paises de destino es mas importante que la de los
paises de origen. Sin embargo, a pesar del manifiesto objetivo de los
paises de destino de fomentar la migracion calificada, el mayor na-
mero de migrantes son trabajadores no calificados.

* Ineficacia en la gestion de la integracion. Los estados han adopta-
do modelos muy diferentes para gestionar la integracion de los mi-
grantes (laissezfaire en los EE.UU., multiculturalismo en Canadd y
Australia, asimilacionismo y politique de ville en Francia, integracion
a través del trabajo en Alemania), pero en todos los contextos, los mi-
grantes se han encontrado en una situacién de marginacion.

* Ineficacia en el control de los intermediarios de la emigracién. Este
es un fendémeno bastante evidente tanto en lo que respecta a los reclu-
tadores de mano de obra, como a las agencias de empleo, los emplea-
dores y sobre todo los traficante.

El analisis de la eficacia de las politicas migratorias lleva muchas ve-
ces a denunciar la falta de coherencia de estas politicas, que no toman
suficientemente en cuenta el mercado laboral real, que estan formuladas
no para mejorar la gestion de las migraciones sino para otros intereses
subyacentes, que no reflejan las necesidades de las comunidades locales
y que no distribuyen los recursos de gestién de manera suficiente y co-
herente.
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6. éEX[STE UNA GOBERNANZA GLOBAL DE LAS MIGRACIONES?

Las politicas migratorias son, en general, estrictamente nacionales, co-
rolario del principio de soberania que todo estado quiere ejercer para
determinar la identidad nacional. Incluso en el caso de politicas multi-
laterales, como en la Uniéon Europea y en otros acuerdos regionales, el
Estado siempre se reserva el derecho exclusivo de determinar cuantos y
qué inmigrantes, provenientes de fuera de la region, admitir.

Sin embargo, la centralidad del estado no puede ignorar el hecho de
que la migracion internacional es un hecho que involucra al menos a dos
o mas estados. Por ello, siempre se ha pensado en la posibilidad de un
régimen migratorio, similar a los que existen para regular el movimien-
to de mercancias (OMC) y de dinero. Una gobernanza global de la mi-
gracion aun no existe y quizas nunca lo exista, por varias razones. Un ré-
gimen internacional implica favorecer los intereses de todos los estados
miembros, y estos intereses actualmente estan en conflicto. Los estados
de destino tienden a estar en posicién hegemonica sobre los estados de
origen. Y luego las migraciones tienen que ver con las personas, no con
las cosas. Sin embargo, esto no significa que falten herramientas e ins-
tituciones que puedan ayudar a la gobernanza global de la migracion.

¢ Laforma mas sencilla y utilizada de colaboracién internacional en la
gestion de la migracion es el acuerdo bilateral. Ampliamente utiliza-
do en las décadas de 1950 y 1960 en Europa, también ha sido retoma-
do en Asia durante los tiltimos 20 afios. En este caso, sin embargo, no
se trata a menudo de acuerdos bilaterales, que vinculan legalmente a
los Estados contratantes, sino de protocolos de entendimiento o me-
morandos de entendimiento (MOU), que tienen como objetivo principal
facilitar el proceso migratorio y contienen pocos vinculos de protec-
cion para los migrantes.

¢ Existen varios instrumentos juridicos internacionales, de los cuales
muchos estados son miembros y por lo tanto estan obligados a ob-
servarlos. Sin hacer una lista completa, basta con indicar los diver-
sos tratados y convenciones de derecho humanitario, en particular
la Convencion sobre la proteccion de los derechos de todos los mi-
grantes y de sus familias (1990); La Convencion sobre el Estatuto de
los Refugiados (1951) y su Protocolo (1967); La Convencion contra la
criminalidad organizada (2000) y los dos protocolos contra la trata y
la trata de personas; los distintos convenios de la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo (OIT).

¢ Existen dos organismos internacionales de las Naciones Unidas
que tienen competencia en el tema migratorio: la Organizacién In-
ternacional para las Migraciones (OIM), con competencia en materia
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migratoria en general; y la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), responsable de los trabajadores migrantes.

Existen varios regimenes regionales, que tienen medidas especificas
sobre el movimiento de ciudadanos de los estados miembros dentro
de la regiéon. Ademas de la mencionada Union Europea (UE), esta el
Consejo Nordico (estados escandinavos); el Acuerdo de viaje Trans-
Tasman (entre Australia y Nueva Zelanda); Mercosur y Comunidad
Andina (para los paises de Ameérica del Sur); la Comunidad Econo-
mica de los Estados de Africa Occidental (ECOWAS), la Comunidad
de Desarrollo de Africa Austral (SADC) y la Comunidad Econdémica
de los Grandes Lagos (CEPGL) para Africa; la Asociacién de Nacio-
nes de Asia Oriental (ASEAN) en Asia.

Luego se establecieron “procedimientos” para alentar el intercambio
de iniciativas y programas entre grupos de estados, como el Proceso
de Budapest, la Conferencia de la Comunidad de Paises Independien-
tes Commonwealth (CIS), el Proceso de Consulta de Asia y el Pacifico,
el Proceso de Bali, el Proceso de Colombo, el Didlogo de Abu Dhabi,
el Proceso de Puebla, etc.

Las Naciones Unidas han tratado también de llamar la atencion de to-
dos los Estados sobre el tema de la migracion, en particular proponien-
do la organizacion de una conferencia mundial sobre migracion, pero
sin obtener el consenso necesario. Por ello, se han realizado iniciativas
paralelas, como la Iniciativa de Berna (2004) y la Comision Global sobre
Migraciones Internacionales (2005), que han llegado a conclusiones in-

teresantes.

Se dio un paso adelante en 2006, cuando el Secretario General de las
Naciones Unidas convocd a un Didlogo de Alto Nivel sobre Migraciéon
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Internacional y Desarrollo, que dio lugar al Foro Global sobre Migracion
y Desarrollo, que sigue siendo organizado en turnos por uno de los es-
tados cada vez. La iniciativa no produjo resultados reales, pero fue una
oportunidad para continuar el debate, incluso con la participacion de la
sociedad civil.

Un segundo Didlogo de Alto Nivel de la ONU sobre Migracion Inter-
nacional y Desarrollo se realiz6 en 2013, y en el 2016 otro Encuentro de
alto nivel de la ONU, con la participacion de los jefes de Estado, que
culmind con la Declaracion de Nueva York, un documento importan-
te, que solicit6 a los estados adoptar dos acuerdos (Pactos), uno sobre
migrantes y otro sobre refugiados. Los Pactos Globales (ver recuadro)
fueron adoptados en Marruecos en diciembre de 2018. En enero de 2019,
la Red de las Naciones Unidas entrd en vigor, reuniendo a los diversos
organismos de las Naciones Unidas que tienen alguna competencia en
materia de migracion.

Por un lado, es evidente que se ha realizado un gran esfuerzo por in-
crementar el enfoque regional y mundial con miras a mejorar la gober-
nanza de la migracion a nivel internacional. Por otro lado, el hecho es
que la migracién sigue siendo gestionada por estados individuales y la
politica migratoria estd sujeta a los intereses y tendencias de los lideres
y gobiernos de turno.

Los 23 objetivos del Pacto Global han sido reagrupados en tres catego-
rias (OIM, 2020.
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7. CUAL ES LA RELACION ENTRE POLITICA Y POLITICAS MIGRATORIAS

Las migraciones siempre han sido un tema de discusién politica, ya
que influyen en la economia, los habitos y la cultura de un pais, espe-




cialmente cuando se les da a los migrantes la oportunidad de adquirir
la ciudadania.

En consecuencia, las migraciones son utilizadas como tema para hacer
politica. La historia de la politica migratoria en varios paises esta llena
de ejemplos. En los tltimos afos, especialmente con el auge de los par-
tidos nacionalistas, este uso politico de la migracion se ha vuelto mas
evidente. Basta pensar en Donald Trump en Estados Unidos, el Front
National en Francia, la Lega en Italia, Fidesz en Hungria, etc. Los que
estan en contra de los inmigrantes suelen utilizar el argumento de la
seguridad. Los inmigrantes son representados como un peligro para la
seguridad de los ciudadanos y el estado. El atentado a las torres geme-
las de Nueva York en 2001 influyé mucho en este enfoque. Un segundo
argumento en contra de los migrantes es hacerlos responsables de las
dificultades laborales que atraviesa un pais. Si bien la investigacion de
los académicos lleva a conclusiones contrarias, la falsa representacion de
los migrantes como un peligro trae consenso a las partes que los apoyan,
por lo que incluso quienes abogan por una politica de acogida se ven
obligados a proponer medidas restrictivas.

Un aspecto interesante en el uso de la migracion para hacer politica es
que terminan encontrandose juntos actores que tienen posiciones diver-
gentes sobre otros temas. Susan Martin (2003) distingui6 cuatro grupos,
partiendo de la actitud hacia la inmigracion y hacia los derechos de los
migrantes. Los defensores de los inmigrantes estan a favor de altos ni-
veles de inmigracion y el pleno acceso de los inmigrantes a los servicios
publicos. Quienes estan a favor del libre mercado apoyan altos niveles
de inmigracion, pero acceso limitado a los servicios de bienestar. Los
restriccionistas apoyan restringir tanto los niveles de admision como el
acceso a los servicios. Los integracionistas estan poco preocupados por
el numero de inmigrantes que deben ser admitidos, pero muy preocu-
pados por el hecho de que los admitidos tengan garantizados los bene-
ficios publicos.

La instrumentalizacion politica de las migraciones a menudo impli-
ca que las politicas migratorias no respondan de manera coherente a
las necesidades profundas de las economias, de las sociedades y de los
migrantes y, por lo tanto, sean ineficaces o perjudiciales. Los principios
basicos de una buena politica migratoria se han reafirmado en diversas
ocasiones, pero en lugar de ser un tema tratado con un enfoque biparti-
dista, la migracion se ha convertido paulatinamente en un tema de con-
trastes y divisiones.

Ejercicio: Clasifique las fuerzas politicas, sociales y religiosas del

pais donde te encuentras en funcion de la posicion que tienen hacia
los migrantes.
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GLOSARIO

Acuerdos bilaterales en materia de migracién por motivos laborales -
Acuerdos celebrados entre dos Estados, juridicamente vinculantes y que se
refieren esencialmente a la cooperacién en materia de migracién laboral.

Expulsién - Un acto o conducta formal atribuible a un estado por el cual un
no ciudadano se ve obligado a abandonar el territorio de ese estado.

Migracidn irregular - Movimiento de personas que tiene lugar fuera de las
leyes, reglamentos o acuerdos internacionales que rigen la entrada o salida
del Estado de origen, de transito o de destino.

Migracidn segura, ordenada y regular - El movimiento de personas, con-for-
me sea con las leyes y reglamentos que rigen la salida, la entrada y el re-
torno y la residencia en los Estados, como con las obligaciones del derecho
internacional de los Estados, de manera que se respete la dignidad humana
y el bienestar de los migrantes, se respeten, protejan y satisfagan sus dere-
chos y se reconozcan y se mitiguen los riesgos asociados al movimiento de
personas.

Politica migratoria - La determinacion de la legislacién relativa a la salida, al
transito, al ingreso, a la permanencia y al retorno de los migrantes, asi como
la determinacién del funcionamiento de las instituciones responsables de
implementar este proceso.

Reagrupacion familiar (derecho a la reagrupacién familiar) - El derecho de
los no ciudadanos a entrar y residir en un pais en el que sus familiares resi-
den legalmente o del que son nacionales, con el fin de preservar el nucleo
familiar.

Trafico de migrantes — La captacion el fin de obtener, directa o indi-
recta-mente, un beneficio econdmico u otro beneficio material, por la en-
trada irregular de una persona en un Estado del que no es ciudadano o
residente permanente.

Trata de personas: el reclutamiento, el transporte, el traslado, la acogida o
la recepcion de personas, mediante la amenaza o el uso de la fuerza u otras
formas de coercidn, de secuestro, de fraude, de engafio, de abuso de poder,
o de una posicién de vulnerabilidad o de dar o recibir pagos o beneficios
para obtener el consentimiento de una persona que tiene control sobre otra
per-sona, con fines de explotacién. La explotacion incluye, como minimo:
la explo-tacién de la prostitucion de otros u otras formas de explotacion
sexual, el tra-bajo o los servicios forzados, la esclavitud o practicas analogas
a la esclavitud, la servidumbre o la sustraccion de érganos.

OIM, (2019). Glossary on Migration, Geneva.
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