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RESUMEN
El escenario “migracién sin fronteras” (MSF) es objeto de creciente debate entre acadé-
micos y ONGs y recibe el apoyo de grupos diferentes, como los economistas neocldsicos
y los movimientos sociales de izquierda. En un mundo globalizado en el que los flujos
migratorios parecen eludir los intentos de reglamentacién de los Estados, ese escenario
provoca un replanteamiento critico de las politicas y précticas de migracién actuales.
Para aportar una perspectiva global sobre tal escenario, la UNESCO coordind un
proyecto de investigacion en el que se analizaron sus aspectos tedricos y los estudios de
caso regionales de investigadores de los cinco continentes. Después de trazar un
panorama general de las tendencias contempordneas de la migracién y el control de
fronteras, el presente articulo examina los derechos éticos/humanos y las cuestiones
econdémicas, sociales y prdcticas que plantea la libre circulacién.

Palabras clave: 1. migracién internacional, 2. politicas de inmigracién, 3. derechos
humanos, 4. fronteras, 5. inmigracién y emigracion.

ABSTRACT
The ‘migration without borders’ (MWB) scenario is increasingly being discussed among
academics and NGOs while receiving support from different groups, inc%uding neo-classical
economists as well as social movements on the left. In a globalised world in which migratory
flows increasingly seem to escape states’ attempts to regulation, it fosters a critical rethinking
of current migration policies and practices. In order to provide a global perspective on this
scenario, UNESCO coordinated a research project investigating its theoretical issues and
bringing together regional case studies by scholars from the five continents. After an over-
view of contemporary trends in immigration and border controls, this article reviews the
ethical/human rights, economic, social and practical issues raised by free movement.
Keywords: 1. international migration, 2. immigration policies, 3. human rights, 4.
borders, 5. immigration and emigration.
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Introduccion

¢Qué sucederfa si se suprimieran los controles de fronteras y se concediera
a la gente el derecho a circular libremente por el mundo? El escenario
“migracién sin fronteras” (MSF) —denominado a veces “fronteras abiertas”
(open borders)— es objeto de un creciente debate entre académicos y ONGs,
a la vez que recibe el apoyo de horizontes diferentes, incluidos los econo-
mistas neocldsicos y los movimientos sociales de izquierda (Harris, 2002;
Hayter, 2000). En una época en que los flujos migratorios parecen eludir
el control del Estado, esta novedosa idea fomenta un replanteamiento
critico de las politicas y prdcticas de migracién actuales. Con el fin de
comprender mejor ese escenario, la United Nations Educational, Scientific
and Cultural Organization (Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura, UNESCO) coordind un proyecto de
investigacion para analizar sus aspectos tedricos y reunir los enfoques re-
gionales de estudiosos de los cinco continentes. En el presente articulo se
examinan los problemas que plantea la libre circulacién y se resumen las
conclusiones principales del proyecto.

Con frecuencia, el escenario MSF se estima poco realista, pero existen varias
razones que inducen a ir mds alld de un rechazo simplista de la libre circu-
lacién. La Declaracién Universal de los Derechos Humanos establece que

“toda persona tiene derecho a salir de cualquier pafs, incluso el propio, y a
regresar a su pais” (articulo 13-2): solamente la emigracién se reconoce como
un derecho fundamental, pero, a falta de posibilidades de inmigracidn, el
significado real de este derecho es cuestionable y acenttia la necesidad de un
derecho de circulacién mds amplio. En el mundo actual, la mayorfa de las
personas son libres de salir de su pais; pero sélo una minoria de ellas tiene
derecho a entrar en otro pais de su eleccién. El derecho a la emigracidn
seguird siendo problemdtico mientras haya restricciones importantes a la
inmigracién que impidan migrar o incluso viajar a otros paises. Por lo tanto,
el escenario MSF podria ser moralmente deseable desde la perspectiva de los
derechos humanos. Por otro lado, su inviabilidad se suele dar por sentada
sin mayor andlisis por razones que pueden ser precarias: se oye decir, por
ejemplo, que hay enormes flujos migratorios, pero son escasas las investiga-
ciones empiricas que sostienen este aserto.

Y por supuesto, el futuro es dificil de predecir. Si se le hubiera dicho
a un ciudadano francés o alemdn, en 1950 digamos, que la libre circu-
lacién serfa una realidad en la Unién Europea unos decenios mds tarde,
habria sido dificil convencerlo de ello. Incluso en los afios ochenta ha-
bria sido dificil predecir que la libre circulacién de personas entre la
Europa oriental y la occidental serfa algo normal unos tres decenios
después. Se olvida también que, hasta tiempos recientes, podia ser mds
dificil emigrar que inmigrar: muchos Estados solian impedir a sus ciu-
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dadanos salir de su pais (Dowty, 1987), prictica que ha disminuido en
las dltimas décadas. Desde esta perspectiva, el mundo progresa actual-
mente hacia una mayor libertad de circulacién, y no al contrario.

El presente articulo estd estructurado de la siguiente forma: en la primera
parte se describe el contexto, esto es, la evolucién contempordnea de la
migracién y del control de fronteras. En las siguientes se estudia el escena-
rio MSF desde cuatro perspectivas diferentes: de los derechos humanos/éti-
cos, econdmica, social y prictica, con base en un andlisis tanto de la litera-
tura sobre el tema como de las colaboraciones aportadas por los participantes
en el proyecto (indicados por un *), que se enumeran en el anexo.

1. El contexto: la migracién
y el control de fronteras en la actualidad

El control de la inmigracién se ha convertido en un importante dmbito
normativo. La mayoria de los Estados receptores sienten gran inquietud
por la porosidad de sus fronteras y estdn estableciendo nuevas medidas
para controlarlas. El escenario MSF, al prever un mayor grado de libertad
en la circulacién de personas a través de las fronteras internacionales,
cuestiona directamente esa propension; por lo tanto, vale la pena exa-
minar las recientes tendencias del control de fronteras y evaluar su efi-
ciencia, costos y ventajas, a fin de situar el escenario MSF en el contexto
actual de la migracién.

1.1. Pautas contempordneas en el control de la migracién

Son varias las pautas que actualmente caracterizan al control de la inmi-
gracién. La primera es una creciente fortificacién de las fronteras de los
paises occidentales. El caso mds documentado es la frontera entre Esta-
dos Unidos y México, a lo largo de la cual se han construido muros y
patrullan agentes cada vez mds numerosos provistos de equipo de
sofisticada tecnologfa, como alumbrado de gran intensidad, elevadas
alambradas de acero, sensores de deteccién de calor y movimiento cor-
poral y videovigilancia (Nevins, 2002). Métodos similares se utilizan
en algunas regiones europeas, sobre todo alrededor de Gibraltar, en la
frontera entre Espafia y Marruecos.

Los gobiernos también establecen controles internos para detectar a los
migrantes indocumentados en su territorio. A menudo se prevén, y a
veces se practican, controles en los lugares de trabajo, pero dan escasos
resultados porque desagradan a los empleadores y, por lo tanto, tienen
elevados costos econémicos y politicos, ademds de que exigen grandes
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esfuerzos para ser aplicados en gran escala. Otra opcién consiste en con-
trolar el acceso de los migrantes indocumentados a los servicios de asis-
tencia social y utilizar su situacién de inmigrantes para restringirles el
acceso a las prestaciones sociales (Cohen ez al,, 2002). De ese modo, los
migrantes indocumentados pueden ser objeto de detencién y expulsion.
Estas medidas son coherentes con el derecho legitimo de los Estados a
controlar su territorio, pero vale la pena sefalar que durante mucho tiem-
po han sido especificas de circunstancias excepcionales, como la guerra.
El hecho de que actualmente constituyan prdcticas comunes ilustra el
fuerte giro que han dado los controles de migracién.

Mientras tanto, los Estados receptores cooperan con los de salida y de
trénsito, incitdndolos a detener el flujo saliente de migrantes indocumentados
y a controlar mejor sus fronteras. Paises como México o Marruecos se con-
vierten asf en zonas-tapén para contener la migracién de la América Latina
y del Africa subsahariana (Andreas y Biersteker, 2003). Estas negociaciones
entre Estados incluyen también ayuda al desarrollo, que estd cada vez mds
condicionada a la cooperacién de los Estados de salida en el control migra-
torio o en la readmisién de los migrantes expulsados.

La inquietud por la seguridad ha acentuado atin mds la necesidad expe-
rimentada de controlar las fronteras. En la América del Norte, incluso la
frontera de Estados Unidos con Canad4, tanto tiempo descuidada, ha
venido a ser origen de preocupaciones, pues se sospecha que los terroristas
entran en Estados Unidos por esa via (Andreas y Biersteker, 2003). A
ambos lados del Atldntico, la preocupacién por la seguridad ha dado lu-
gar a la adopcién de nuevas tecnologfas biométricas en el control de fron-
teras. Supang Chantavanich y Sajin Prachason® ponen de relieve un con-
flicto entre seguridad nacional y seguridad humana, mostrando cémo
estos dos paradigmas se oponen entre si de una manera sistemdtica: los
planteamientos de seguridad nacional estdn centrados en el Estado, ha-
cen hincapié en la soberanfa y en el control de fronteras y se ocupan
principalmente de los refugiados y de los migrantes indocumentados; el
enfoque de la seguridad humana, en cambio, se centra en las personas,
subraya la interdependencia entre los paises y la cooperacién
transfronteriza, y se concentra en la situacién de los migrantes en su as-
pecto econdémico: salud, alimentacién, educacién y condiciones de traba-
jo. Aunque las preocupaciones por la seguridad acrecientan la importan-
cia del control de fronteras, eran ya un tema candente antes del 11 de
septiembre, por lo que no se debe considerar al terrorismo como el prin-
cipal factor para explicar estas tendencias. Cabe afadir, incluso, que la
seguridad puede justificar unas politicas que se habrian arbitrado de to-
dos modos: Christine Inglis* muestra cémo algunos gobiernos asidticos
dieron razones de seguridad para justificar las decisiones econdmicas de
deportar a trabajadores migrantes indocumentados.
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Las consecuencias mds alarmantes de esta evolucion reciente del con-
trol de la migracién son el nimero de personas que mueren mientras se
dirigen a los paises receptores. La migracién ilegales han llegado a ser
un proceso sumamente peligroso y arriesgado: se estima que por lo menos
un migrante muere diariamente en la frontera Estados Unidos-México,
principalmente a causa de hipotermia, deshidratacién, insolacién y ahogo
(Cornelius, 2001; Martin, 2003). Similares tendencias se observan en
Europa. Eschbach ez al. (1999) estiman que un minimo de 920 mi-
grantes murieron intentando alcanzar Europa entre 1993 y 1997, y
segdn una declaracién del secretario general de las Naciones Unidas en
2002," entre 1997 y el 2000 murieron mds de tres mil migrantes, en su
mayor parte al intentar cruzar el Estrecho de Gibraltar. Estas trdgicas
consecuencias de la migracién no documentada no son especificas de
los paises occidentales: el mismo documento de las Naciones Unidas
hace alusién a victimas cafdas en las costas de Australia, en la frontera
entre México y Guatemala y en el Sahara. En cualquier caso, el cdlculo
numérico es probablemente demasiado bajo, ya que nadie sabe cudntos
cuerpos quedan por descubrir.

El costo del control de fronteras no es solamente humano, sino también
econémico: segin un informe de la Organizacién Internacional para las
Migraciones (OIM), los 25 paises mds ricos gastan 25-30 mil millones de
ddlares anuales en la aplicacién de las leyes de inmigracién (Martin, 2003).
Este costo corresponde no sélo al control de fronteras, sino también a la
expedicién de visas y permisos de residencia; al procesamiento, detencién
y traslado de migrantes indocumentados; a las inspecciones de trabajo e
imposicién de sanciones a los empleadores; a la tramitacién de solicitudes
de asilo y reasentamiento de refugiados, y a la busqueda de inmigrantes
indocumentados. Para obtener una mejor perspectiva de los costos del
control de fronteras, es tentadora la idea de contrastar esas cantidades con
las sumas dedicadas al desarrollo: segin los indicadores del desarrollo
mundial de 2004 del Banco Mundial,* los Estados gastan unos 60 mil
millones de ddlares en el desarrollo, y se estima que hacen falta 30-50 mil
millones mds para poner a los paises pobres en condiciones de alcanzar los

Objetivos de Desarrollo del Milenio.

1.2. ;Es posible controlar la migracion?

Esta tendencia hacia un mayor control de fronteras no parece dar los
resultados deseados. Con frecuencia, los Estados parecen incapaces de
controlar sus fronteras, situacién que es ilustrada muy claramente por la

! Naciones Unidas, Consejo Econémico y Social, E/CN.4/2002/NGO/45.
* Véase http:///www.worldbank.org/data/wdi2004.
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persistencia de la migracién indocumentada. Bien es verdad que algu-
nos migrantes son capturados en la frontera y que otros son expulsados;
pero los migrantes motivados se las ingenian para burlar los controles
corriendo mayores riesgos, cruzando a través de nuevas zonas fronterizas
y recurriendo en gran medida a los profesionales del trifico de personas.
Y asi, ni siquiera con estrictos y perfeccionados controles de fronteras se
logra impedir la entrada de personas a un determinado pais, lo cual crea
una gran brecha entre lo que se espera conseguir con las politicas aplica-
das y sus resultados reales (Cornelius ez al., 2004).

Esta situacién plantea el problema de si es o no posible controlar la
migracién. La impotencia de los Estados obedece a varios factores. En la
actualidad, la migracién estd estructuralmente incrustada en las econo-
mias y las sociedades de la mayoria de los paises: tan pronto como los
paises de salida y los receptores son dependientes de la migracién, ésta es
casi imposible de contener. En una era de globalizacién, los Estados se
ven en un dilema porque las fronteras deben ser favorables a la actividad
comercial permaneciendo abiertas al comercio internacional y al turismo
(Andreas y Snyder, 2000). Mediante la migracién, los paises estdn conec-
tados por redes que cubren el globo y facilitan nueva migracién, lo que
explica que ésta sea fdcil de iniciar pero dificil de contener (Castles, 2004).
Los grupos de presion pueden imponer también restricciones internas a
los gobiernos para que permitan la migracién por razones del mercado de
trabajo. Como ilustra el contraste entre los paises occidentales y los Esta-
dos del Medio Oriente exportadores de petréleo, el control de la inmigra-
cién es particularmente dificil para las democracias liberales. Estas se ca-
racterizan por el papel preponderante que desempefia el mercado y por el
respeto de los derechos humanos fundamentales (Hollifield, 1992). El
mercado pugna constantemente por la expansion, en busca de nuevas
personas que produzcan y consuman, lo que, a su vez, plantea la inmigra-
cién como una alternativa. El respeto de los derechos significa que inclu-
so los migrantes indocumentados gocen de un minimo grado de protec-
cién legal. De acuerdo con los principios de los derechos humanos, los
individuos estén protegidos por su condicién de personas, y no por su
nacionalidad o ciudadanta, y el ejercicio de esos derechos se realiza a veces
en el dmbito supranacional, con la consiguiente limitacién de la autono-
mia de los gobiernos (Sassen, 1996; Soysal, 1994).

Por otro lado, no debe exagerarse la dificultad de los Estados para con-
trolar las fronteras. Histéricamente, el pleno control nunca ha sido la
norma. Se ha sostenido a veces que las fronteras abiertas eran una realidad
en el siglo XIX. Ese panorama de laissez-faire es probablemente exagerado,
pero revela que los Estados sélo han adquirido de manera progresiva la
capacidad y la legitimidad de controlar la circulacién de personas (Castles,
2004:854-856). Desde esta perspectiva, estdn hoy mds capacitados que
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antes para controlar la migracién, y su aparente falta de control radica en
el mito de una otrora perfecta soberania que nunca existié (Joppke, 1998).
Por otra parte, las politicas oficialmente declaradas pueden ser distintas
de las intenciones reales: se observa a menudo, por ejemplo, que una
benigna negligencia con la migracién indocumentada puede convenir a
los intereses de paises y empleadores deseosos de acceder a una mano de
obra desorganizada e irregular (Freeman, 1994).

Ademids, el control de fronteras puede ser mds una cuestién de simbo-
los y de politicas que de resultados reales. Los gobiernos necesitan co-
municar a sus ciudadanos que controlan la puerta de entrada (Andreas,
2000). A este respecto, los controles de fronteras son politicas que gene-
ran efectos visibles pero dan escasos resultados y permiten a los gobier-
nos elaborar una retérica procontrol (o incluso antiinmigracién) mien-
tras mantienen el acceso a la mano de obra extranjera.

Los debates sobre el control de fronteras se concentran, sobre todo, en
los paises desarrollados, pero la dificultad de controlar la inmigracién
dista de ser exclusiva de Occidente. Segin un estudio hecho por las
Naciones Unidas en 2001, 44 gobiernos —incluidos 30 de las regiones
menos desarrolladas— indicaron que los niveles de inmigracién en su
pais eran demasiado elevados, y 78 gobiernos —incluidos 57 de las re-
giones menos desarrolladas— mantenfan politicas destinadas a reducir
los niveles de inmigracién (Naciones Unidas, 2002:17-18). Esto repre-
senta un marcado contraste con la situacién de los afios setenta, cuando
la migracién era apenas motivo de inquietud, e ilustra la globalizacién
de esas preocupaciones, no sélo en Europa y la América del Norte, sino
también en Africa, Asia del Pacifico y América Latina.

1.3. Tres problemas para el futuro control de la migracién

Tanto si es posible controlar con éxito la migracién como si no lo es, lo
cierto es que las prdcticas contempordneas plantean varios e importan-
tes problemas de actuacién. El primero atafie a la coherencia de las
politicas de migracién: ;deben los Estados cefirse a su proclamada am-
bicién de controlar la migracién a pesar de las pruebas de que no alcan-
zan ese objetivo (o no desean alcanzarlo)? El riesgo es que la brecha
entre lo que afirman los que disefan las politicas y la situacién real haga
incoherentes sus normas de actuacién. Esto puede fomentar la creencia
de que los gobiernos son incapaces de controlar los flujos de personas o
no estdn dispuestos a hacerlo, lo que suscita sentimientos contrarios a la
inmigracién. Desde esta perspectiva, hacen falta politicas coherentes y
fructuosas para atender las inquietudes publicas suscitadas por las cues-
tiones migratorias.
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El segundo problema es la sustentabilidad de las politicas de migracién.
No es probable que disminuya el nimero de personas en movimiento,
y por lo tanto es necesario prever respuestas a largo plazo a los retos de
la migracién. Las politicas contempordneas, en vez de ofrecer una pers-
pectiva clara, parecen ir a la zaga y reaccionar de manera restrictiva y
pasiva a la evolucién de los flujos migratorios. Pero “construir muros es
un trabajo singularmente solitario y un reconocimiento de lo inadecua-
do del sistema” (Nett, 1971:224), por lo que es necesario idear alterna-
tivas viables para afrontar los desafios futuros.

Por dltimo, como sostiene Catherine Wihtol de Wenden,* los costos
humanos del control de fronteras plantean el problema de su compati-
bilidad con los valores esenciales de la comunidad internacional. ;Hasta
qué punto pueden coexistir unas medidas estrictas del control de fron-
teras con el funcionamiento armonioso de las democracias? Los valores
liberales y los principios de los derechos humanos que guifan a las socie-
dades no pueden detenerse en sus fronteras; deben guiar el comporta-
miento de los paises con los forasteros que llegan a su puerta. El modo
en que una sociedad aborda el destino de los extranjeros refleja, en dlti-
ma instancia, los valores en los que se funda, y la cuestién concierne al
precio —en términos de dignidad y de derechos humanos— que los pai-
ses desarrollados estén dispuestos a pagar para controlar sus fronteras.
Unos severos controles de migracién podrian llegar a invalidar y amena-
zar los principios liberales y las libertades que radican en el ndcleo de
las sociedades democrdticas.

En este contexto, el escenario MSF ofrece una manera coherente y mo-
ralmente defendible de plantear las politicas migratorias a largo plazo.
Es una idea estimulante que sélo serd posible poner en prictica en un
lejano futuro. Pero el agitado contexto actual de la migracién, caracteri-
zado por rigurosos controles, discursos represivos, confusién publica e
incertidumbre ante las orientaciones futuras, es un buen tiempo para
mirar hacia adelante y para introducir ideas estimulantes para el futuro
de los flujos de personas.

2. Los derechos humanos y la dimension ética del escenario msr

La perspectiva ética es uno de los planteamientos mds frecuentes de la
libre circulacién de personas y los argumentos morales en pro o en con-
tra de las fronteras abiertas se han debatido detalladamente. Teniendo
en mente la complejidad de los argumentos (analizada con mayor deta-
lle por Mehmet Ugur*), en la presente seccién se examinan las princi-
pales cuestiones que atafien a los derechos humanos y a las dimensiones
éticas del escenario MSF.
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2.1. Derechos humanos, emigracidn e inmigracién

Como se indica en la introduccién, la emigracion se reconoce como un
derecho humano, en tanto que la inmigracién es una cuestién de sobe-
ranfa nacional. Este desequilibrio se puede interpretar de dos formas
opuestas. Cabe sostener que “la inmigracién y la emigracién son moral-
mente asimétricas” (Walzer, 1983:40). El derecho a la emigracién es
fundamental porque ofrece a la gente una opcién de salida en su rela-
cién con los Estados y los gobiernos, protegiéndola con ello contra los
regimenes autoritarios. Este razonamiento no implica que otros Estados
tengan que acoger a los extranjeros de manera ilimitada: los Estados
deben dejar salir a sus residentes, pero son libres de elegir a quiénes han
de dejar entrar. En cambio, cabe aducir que el derecho a salir del propio
pais carece de sentido mientras no se pueda entrar en otro pafs. Desde
un punto de vista prictico, un individuo que desee salir de su pafs, esté
autorizado a hacerlo pero no sea admitido por otro pais, verfa violado su
derecho a la emigracién. Asi pues, la emigracién y la inmigracion se
complementan entre si inextricablemente, y la Declaracién Universal
de Derechos Humanos ha quedado en cierto modo a medio camino en
su reconocimiento de un derecho de circulacién.

2.2. La migracion y las desigualdades entre personas y paises

Otro modo de abordar el nexo entre migracién y derechos humanos con-
siste en centrarse en las desigualdades entre personas y paises. La posibi-
lidad de circular es un privilegio que estd desigualmente distribuido entre
los seres humanos: los ciudadanos de los paises desarrollados pueden via-
jar y asentarse casi en cualquier lugar del mundo, en tanto que sus conggé-
neres de los paises menos desarrollados dependen de la dudosa expedi-
cién de visas y permisos de residencia para migrar. A este respecto, la
ciudadanfa es un derecho de nacimiento que es dificil de justificar.

Un tipo distinto de desigualdad es el que atafie a la calificacion. Hoy
dia, los trabajadores calificados son buscados por los Estados y gozan de
mayores posibilidades de migrar que sus compatriotas no calificados.
En otros tiempos estos tltimos tenfan prioridad, lo que ilustra las dife-
rencias de trato de los migrantes basadas en la calificacién. Rafael Alarcén*
analiza, en el contexto del TLCAN (Tratado de Libre Comercio de Améri-
ca del Norte), cémo a los trabajadores calificados se les ha concedido el
derecho de trasladarse y acompafar a la libre circulacién de bienes,
servicios e informacién, mientras que a los trabajadores mexicanos no
calificados en Estados Unidos se les ha dejado fuera de esos acuerdos.
Christine Inglis* muestra que Australia, cuya sociedad se basa en una
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apertura con los migrantes que todavia estd vigente, acoge favorable-
mente a los colonos permanentes y a los estudiantes, al tiempo que
adopta una actitud de severidad con respecto a los solicitantes de asilo e
impone requisitos de visado a la casi totalidad de los no nacionales que
entran en el pais. Estos ejemplos ilustran el modo en que los Estados
seleccionan a los migrantes deseables en detrimento de los “indesea-
bles”. Dificilmente se les puede discutir su derecho a hacerlo, pero la
linea entre preferencias y discriminacion es delgada; y asi, las restriccio-
nes sobre circulacién violan la perspectiva liberal igualitaria segin la
cual las personas deben tener igualdad de oportunidades.

Los controles de fronteras también intervienen en las desigualdades entre
paises. La migracién tiene su raiz en la disparidad entre las naciones y en
parte funciona como un mecanismo de redistribucién: la gente de las
regiones pobres va a donde estd el dinero, y generalmente, por medio de
remesas, contribuye a enviarlo a donde hace falta. Es moralmente dificil
impedir a los migrantes de los paises pobres el acceso a la riqueza de los
paises ricos, y si los Estados cierran sus fronteras se ven obligados a encon-
trar otros medios de lograr la igualdad entre los distintos paises (Barry y
Goodin, 1992). Segtin Lucas (1999), esos medios pueden ser el comer-
cio, la inversién extranjera y la ayuda al desarrollo. El problema es que
estas alternativas no siempre son fructuosas: los Estados tienen una in-
fluencia limitada en las inversiones extranjeras, mientras que la ayuda al
desarrollo no ha resultado hasta ahora lo bastante eficaz para reducir la
pobreza. Y en todo caso, el desarrollo no sustituye a la migracién, sino
que mds bien la fomenta, al menos a corto plazo (Massey et al., 1998).
Politicamente, los paises desarrollados pueden ser incluso mds reacios a
aceptar una mayor liberalizacién del comercio en ciertos sectores (sobre
todo en la agricultura) o un aumento de los gastos de desarrollo que a
permitir la propia migracién. Y asi, ésta no sélo puede ser el medio mds
eficaz de reducir las desigualdades entre los paises, sino también, y en
contra de impresiones generalizadas, la solucién mds aceptable.

Mehmet Ugur* sefiala que la cuestidn clave es el nivel de andlisis: el
cierre de fronteras puede asegurar el bienestar de una nacién, pero ;qué
decir del bienestar del mundo? ;Cémo se puede justificar la prioridad
dada a un determinado grupo (la nacién) en detrimento del todo (el
mundo)? Aunque esto puede interpretarse como egoismo, también pue-
de entenderse, de manera comunitaria, como un imperativo moral. Y asi,
las comunidades humanas tienen el derecho a determinar democrdtica-
mente quién estd autorizado a formar parte de ellas y a ejercer el control
sobre su naturaleza y composicidn; esto es necesario para alcanzar los
objetivos deseables (tales como el establecimiento de un sistema asistencial
generoso) y promover los valores morales derivados de la participacién en
una comunidad dada (Walzer, 1983). Los Estados son responsables del
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bienestar de sus ciudadanos, y asegurar el bienestar del mundo implica
que todos los Estados se ocupen de sus propios ciudadanos, y no en dejar-
los que se trasladen a donde deseen de un modo que acabe por destruir
los valores en los que se basan las comunidades. Cabe objetar, sin embar-
go, que la “amenaza” que representan los recién llegados para los valores
de la comunidad es dificil de cuantificar y depende de factores ideol4gi-
cos y politicos. Por otro lado, los recién llegados pueden amenazar inicial-
mente los valores compartidos, pero con el tiempo su posible inclusién en
la comunidad es un proceso que puede ser beneficioso para ella misma y
para la evolucién de sus valores: la circulacién de personas, mds que des-
truir los fundamentos de una comunidad, crea una nueva forma de co-
munidad basada en valores de apertura y justicia (Carens, 1987).

2.3. ;Hacia un derecho de circulacién?

En general, los gobiernos y los grupos de derechos humanos condenan
el costo humano del control de fronteras, pero, como dice Nevins
(2003), nunca cuestionan el control propiamente dicho. A lo sumo, se
culpa a los traficantes de seres humanos de la muerte y las condiciones
de vida de los migrantes irregulares y se reclaman politicas de control
fronterizo que dificilmente pueden definirse como “humanitarias”. Se
lamentan las consecuencias de los controles de migracién, pero se admi-
te su necesidad y legitimidad, lo que equivale a considerar los fenéme-
nos superficiales y eludir las raices del problema. Asi pues, tal vez ha
llegado el momento de avanzar un paso mds en el razonamiento y cues-
tionar la base moral de las restricciones a la circulacién de personas.
Segin Catherine Wihtol de Wenden,* es urgente empezar a debatir
sobre un derecho general de circulacién que abarque tanto la emigra-
cién como la inmigracién. De igual modo, Chemillier-Gendreau
(1998:244) seiala que la libertad de circulacién se estd convirtiendo en
una “utopfa urgente” si se quieren abordar las deficiencias del sistema
migratorio actual en lo que se refiere a los derechos humanos.

Un derecho de circulacién deberfa provenir de la naturaleza,
crecientemente global y multicultural, de las sociedades. En un mundo
de flujos, la circulacién viene a ser un recurso fundamental al que todos
los seres humanos deben tener acceso. En un mundo de globalizacién
econémica y de grandes desigualdades socioecondmicas, el derecho que
toda persona tiene a la libre eleccién de su trabajo (articulo 23 de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos) y a un nivel de vida
adecuado (articulo 25) parece dificil de lograr si no hay oportunida-
des de migracién. Por lo tanto, el derecho a la libre circulacién no de-
pende de que se afiada un derecho mds a la lista existente; depende de
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que se promueva el respeto a los derechos humanos ya reconocidos como
fundamentales.

3. La dimension econdmica

Junto con la perspectiva ética, otro planteamiento frecuente del escena-
rio MSF es el de la naturaleza econdémica, que refleja el interés de los
economistas neocldsicos por esta cuestién. ;Cudl serfa el efecto de la
libre circulacién en las sociedades de salida y de llegada?

3.1. El impacto econdmico nacional
e internacional de la migracion

Se puede empezar por evaluar el impacto econdmico del escenario MSF ba-
sindose en la situacién actual. Pese a los numerosos estudios realizados
sobre el tema, el panorama sigue siendo complejo. En lo que a los paises de
salida concierne, la idea dominante es que la emigracién genera remesas de
dinero, reduce los ingresos fiscales y provoca una pérdida de capacidades.
En cuanto a las sociedades receptoras, algunos estudios ponen de relieve los
costos de la inmigracién y la gran proporcién de prestaciones sociales que
reciben los migrantes (Borjas, 1999), mientras que otros —analizados por
Mehmet Ugur*- indican que los migrantes son contribuyentes netos y que
los paises receptores se benefician de su presencia. En cualquier caso, el
impacto econémico de la migracién sobre el bienestar de los nacionales es
limitada: Faini ez a/. (1999:6) confirman que “la inmigracién no ha interve-
nido casi nada para explicar el empeoramiento de las condiciones del mer-
cado de trabajo de los trabajadores no calificados en Europa y los Estados
Unidos”. Dicho esto, hay que sefialar que es evidentemente dificil extrapo-
lar las pruebas disponibles de la actual situacién migratoria a las posibles
consecuencias de un sistema de libre circulacion.

Y asi, se puede pasar del andlisis nacional al internacional y evaluar el
impacto econémico del escenario MSF en la riqueza del mundo en gene-
ral. Hamilton y Whalley (1984) sostienen que la liberalizacién del mer-
cado mundial de trabajo duplicarfa el PIB mundial. Indica Rodrik (2002)
que los mayores beneficios en términos de desarrollo y reduccién de la
pobreza no radican en las cuestiones tan debatidas en torno al libre
comercio, sino en la circulacién internacional de trabajadores, y que
incluso una pequefia liberalizacién en este dmbito fomentarfa de mane-
ra masiva el desarrollo de los paises pobres. Por estas razones, los econo-
mistas neocldsicos propugnan a veces la libre circulacién; el Financial
Times es uno de los pocos diarios importantes favorables al escenario

MSE: el periodista Martin Wolf (2004:117), de dicho periédico, afirma
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que “el control de la migracién crea la mayor distorsién econémica del
mundo: la discrepancia en la remuneracién del trabajo”, pero que “na-
die parece indicar la respuesta obvia: la migracién libre”. La libre mi-
gracién serfa el mejor medio para lograr la igualdad en el plano mun-
dial, que asf reducirfa la necesidad de migrar.

Cabria objetar que el efecto igualador de la libre circulacién en los
salarios y en el nivel de vida podria conseguirse en un grado
indeseablemente bajo, y en todo caso serd dificil conseguir, pues, “al
parecer, las objeciones sociales y politicas al aumento de la inmigracién
se planteardn mucho antes de que alcance una proporcién que tenga un
gran impacto en el mercado de trabajo” (Stalker, 2000:91). Histérica-
mente, el aumento de las desigualdades entre paises ha ido a la par con
la reduccién de las desigualdades en cada pais (Giraud, 1996), y serfa
dificil ganar en ambos lados.

3.2. La globalizacién y la no liberalizacion de los flujos migratorios

Sea cual fuere el efecto de la libre circulacién en las desigualdades del
mundo, lo cierto es que restringir la migracién contradice el espiritu de
globalizacién y liberalizacién. Las fronteras solian pararlo todo —dinero,
bienes, personas—, pero hoy dia paran mds a las personas:

...hay un consenso creciente en la comunidad de naciones para suprimir el control
de fronteras en lo que atafie al flujo de capitales, informacién y servicios y, de forma
mds amplia, para fomentar la globalizacién. Pero cuando se trata de inmigrantes y
refugiados... el Estado nacional reivindica todo su antiguo esplendor afirmando su
derecho de soberania para controlar sus fronteras (Sassen, 1996:59).

La migracién internacional es, pues, una excepcién en el proceso de
globalizacién. Como dice Nigel Harris,* esto es paraddjico porque la
internacionalizacién de la economia crea un mercado mundial de traba-
jo en el que algunos paises tienden a especializarse en suministrar cier-
tos tipos de trabajadores al resto del mundo, lo que asi implica la circu-
lacién de la mano de obra.

La situacién de México-Estados Unidos es el mejor ejemplo de esa
paradoja: dos paises unidos en un tratado de libre comercio estdn sepa-
rados por una frontera militarizada. Pero éste no es el dnico caso. Sally
Peberdy y Jonathan Crush* describen cémo, dentro de la SADC (Comu-
nidad de Desarrollo de Africa Austral), los acuerdos de libre comercio
han tenido mucho mayor éxito que los de libre circulacién. De igual
modo, Alicia Maguid* informa que las ambiciones iniciales del Mercosur
de facilitar la circulacién de personas en el Cono Sur americano se redu-
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jeron progresivamente y en la actualidad el interés se centra, sobre todo,
en el libre comercio. Christine Inglis* menciona la misma tendencia en
la Asia del Pacifico con respecto a los programas de la Asociacién de
Naciones del Sudeste Asidtico (ASEAN) y del Foro de Cooperacién Eco-
némica Asia-Pacifico (APEC). La Unién Europea parece ser la tnica re-
gién del mundo donde los acuerdos de libre comercio han ido coheren-
temente acompafiados de un grado sustancial de libertad de circulacién
de personas, como documentan Jan Kunz y Mari Leinonen.*

Los flujos de personas son mucho mds complejos que los flujos de
capital, informacién y mercancias, y por lo tanto, la comparacién entre
ambos es simplista. Como se expone en la siguiente seccidn, la circula-
cién de personas genera importantes problemas sociales y politicos. Ade-
mds, el proteccionismo y la intervencién del Estado estdn todavia muy
presentes y se opone una gran resistencia al libre comercio, especial-
mente en sectores vitales como la agricultura. Pero no cabe ignorar la
contradiccién entre la globalizacién y la no liberalizacién del fenémeno
migratorio, que queda certeramente ilustrada en las negociaciones de la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC) sobre la “circulacién tem-
poral de personas fisicas” (el llamado modo 4): reconociendo que el
comercio de servicios requiere el contacto fisico directo entre proveedo-
res y consumidores, y deseando fomentar la liberalizacién del comercio
internacional de servicios, los miembros de la OMC han iniciado nego-
ciaciones sobre la circulacién transfronteriza de trabajadores. En princi-
pio, atafien exclusivamente a los proveedores de servicios temporales y
excluyen todas las cuestiones relativas a migracién permanente, ciuda-
danfa, residencia o empleo. Pero no estd clara la linea divisoria, y este
tema sigue siendo muy polémico; hasta ahora, trata principalmente so-
bre la circulacién de los profesionales calificados de empresas multina-
cionales y su progreso ha sido muy poco (Bhatnagar, 2004). No obs-
tante, esto muestra que el comercio y la migracién estdn interconectados
en una economia globalizada (Keely, 2003) y que las presiones a favor
de la liberalizacién pueden promover un dia una versién del escenario
MSF estrechamente orientada al comercio.

3.3. Los limites del planteamiento econdmico

Aunque la evaluacién del impacto econémico del escenario MSF es una
tarea esencial, se ha de hacer hincapié en que las politicas migratorias
tienen importantes implicaciones en términos de ética, derechos huma-
nos y justicia, y por lo tanto, no pueden dejarse guiar tan sélo por
motivaciones econémicas. Por ejemplo, la reunificacién de las familias
se critica a veces porque trae “parientes econémicamente indtiles”; y asf,
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refiriéndose a la politica de inmigracién de Estados Unidos, Simon
(1989:337) sostiene que los migrantes deben ser elegidos “mds por sus
caracterfsticas econdmicas que basdndose en conexiones familiares”. Pero
eso negarfa el derecho de la persona a vivir con su familia, y la mayorfa
de las naciones autorizan las reunificaciones familiares (Carens, 2003).

Por otro lado, las politicas migratorias no pueden beneficiar a todos:
la migracién de personas calificadas es buena para los paises receptores
pero lo es menos para los paises de salida, la reunificacién familiar es
importante para los migrantes pero no siempre provechosa para los pai-
ses receptores, la ventaja econémica para el migrante individual puede
crear una fuga de cerebros no deseada, y asi sucesivamente. Es dificil
satisfacer a la vez a los ciudadanos de los paises de destino y de origen y
a los propios migrantes; hace falta escoger y atender consideraciones
sociales y politicas.

Una vez mds, nos hallamos confrontados a la cuestién del nivel de
andlisis. En general, las politicas de inmigracién se centran en los in-
tereses del pais, que, como se ha dicho, plantean cuestiones morales.
Por otra parte, los gobiernos son responsables de sus intereses nacio-
nales y han de dar prioridad al bienestar de los suyos. Pero incluso asi
el panorama es complicado, pues puede resultar dificil determinar el
interés nacional. Es muy probable que los diferentes actores sociales
—empleadores, sindicatos, politicos— tengan distintas opiniones e in-
tenten influir en la eleccién de la politica que se ha de seguir, en cuyo
caso la migracién podria ser beneficiosa sélo para el sector mds influ-
yente de la poblacién, con el consiguiente aumento de las desigualda-
des internas. Ademds, puede ser contraproducente concentrarse en el
bienestar nacional si eso crea tensiones y malestar social en los paises
vecinos. Por ejemplo, a Europa y América del Norte les interesa tener
vecinos amistosos en el Africa septentrional y en México y, por consi-
guiente, acoger favorablemente al menos a algunos migrantes de esas

regiones (Borjas, 1999).

4. La dimensidon social

Mientras que las dimensiones ética y econdmica del escenario MSF han
sido sustancialmente analizadas, se ha prestado escasa atencién a la di-
mensién social. Esto se debe probablemente a que es casi imposible
evaluar las numerosas consecuencias de la libre circulacién en todos los
aspectos de la vida social. Es ilusorio afirmar que sabemos lo que real-
mente sucederfa si se abrieran las fronteras; son muchos los factores que
intervienen y la reciente historia nos recuerda que las politicas de inmi-
gracién han tenido a menudo resultados imprevistos. Pero esto no debe
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impedirnos que arrojemos algo de luz sobre el impacto social del esce-
nario MSF, pues el fomento de la libre circulacién serfa incompleto sin la
reflexién sobre sus consecuencias.

4.1 ;Cudnta gente migraria?

Con frecuencia, se arguye contra el escenario MSF que provocaria enor-
mes flujos de migrantes con destino a los paises desarrollados. Asf pues,
la primera pregunta es: ;cudntas personas emigrarfan si existiera la libre
circulacién? Las politicas contempordneas se afanan en restringir la cir-
culacién, asf que es razonable suponer que si no se aphcaran aumentaria
grandemente el nimero de migrantes. ;Pero en qué proporcién? Un
incremento moderado podria ser razonable, pero sy si el incremento
fuera masivo? En primer lugar, habria que descartar la idea de que todos
los habitantes de los paises de salida estdn desecosos de emigrar: como
afirma el ACNUR, “cabe suponer que, a menos que vaya en busca de aven-
tura o simplemente desee ver el mundo, una persona normalmente no
abandonarfa su hogar y su pais sin alguna razén imperiosa”.’

En el curso de la historia de la Unién Europea, analizada por Jan
Kunz y Mari Leinonen,* cada ampliacién (a Espafa, Portugal y Grecia)
se vio acompafiada por temores infundados de flujos masivos de
migrantes. Hoy dfa, muchos paises eurocomunitarios imponen restric-
ciones temporales a la circulacién de la mayoria de los diez nuevos miem-
bros de la Unién Europea, pero los estudios realizados coinciden en
sefialar la improbabilidad de que se produzcan flujos sustanciales de
migracién del este al oeste. Analizando el impacto del escenario MSF
sobre la migracién de Africa del norte a Europa, Ayman Zohry* sostie-
ne que, dado el ndmero de trabajadores jévenes desempleados en los
paises del Maghreb cabe esperar que muchos de ellos emigren a Euro-
pa en busca de mejores oportunidades; pero afiade que muchos se sen-
tirfan decepcionados y que, tras un perfodo inicial de importantes flu-
jos migratorios, se podrfa producir una fase de estabilizacién, caracterizada
por una migracién de retorno y una menor circulacién de personas.

Hay que recordar, ademds, que los flujos mlgratorlos no siempre guar-
dan relacién con las condiciones legales de la migracién. Los que se resis-
ten a correr el riesgo de inmigrar de manera ilegal podrian verse incitados
a hacerlo legalmente con arreglo al escenario MSF; pero, como se ha indica-
do en la primera parte, las politicas restrictivas no impiden que la gente
intente emigrar ilegalmente, y por lo tanto el escenario MSF tendrfa escaso
efecto en los numerosos migrantes que salen de su pais tanto si estd auto-

> “Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under the

1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees”, en
UNHCR,HCR/IP/4/Eng/REV.1, capitulo 1, articulo 39.

*
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rizado como si no lo estd: tnicamente reducirfa los peligros a los que se
exponen. Por otro lado, las restricciones a la movilidad limitan la libertad
de circular de los migrantes, lo cual conduce a un mayor indice de
asentamientos permanentes. A este respecto, el escenario MSF permitirfa
regresar a un mayor nimero de migrantes, con cardcter temporal o no, lo
que hasta cierto punto podria compensar el aumento del nimero de per-
sonas deseosas de salir de su pafs. La migracién de México a Estados
Unidos ilustra estos dos puntos: los migrantes intentan cruzar la frontera
hasta que lo consiguen vy, ante la dificultad de ello, suelen quedarse de
manera permanente en el pais (Cornelius, 2001).

4.2. Escenario MSF, bienestar y cobesion social

La migracidén se ve a menudo como una amenaza para la cohesién social,
por lo que es importante tener en cuenta el posible impacto del escena-
rio MSF en el funcionamiento de las sociedades receptoras. En este aspec-
to, una cuestién fundamental es la relativa al Estado de bienestar: como
una vez dijera Milton Friedman, “es sencillamente obvio que no se pue-
den tener al mismo tiempo libertad de inmigracién y estado de bienes-
tar” (citado por Raico, 1998:135). Como indica Han Entzinger*, el
problema radica en la légica contradictoria de los sistemas asistencial y
de libre migracién; el escenario MSF se funda en la apertura y la libre
circulacidn, mientras que los sistemas asistenciales se basan en el cierre:
el asistido contrae un compromiso a largo plazo con una comunidad y
goza de su proteccién. Y asi, el riesgo es que la libre circulacién ponga
en peligro el sentido de identidad nacional comin y de solidaridad que
mueve a la gente a participar en el sistema asistencial. Es éste un proble-
ma real, no sélo porque los Estados benefactores sean logros arduamen-
te obtenidos y socialmente valiosos, sino también porque la incorpora-
cién de los migrantes requiere precisamente un sistema asistencial fuerte:
ciertamente, el escenario MSF exigirfa mecanismos asistenciales eficaces
para asegurarse de que la llegada de los recién llegados a las sociedades
receptoras no cree situaciones de vulnerabilidad social. Por eso, como se
ha indicado anteriormente, se aducen argumentos asistenciales para
propugnar restricciones a la migracién.

Este pesimismo se debe matizar. Se oye decir a menudo, por ejemplo,
que la migracién compensaria el envejecimiento de la poblacién occi-
dental (Naciones Unidas, 2000), y en ese caso los argumentos basados
en la tesis asistencial pueden ser también favorables al aumento de la
migracién. A este respecto, Iregui (2003) muestra que el costo de la
migracién de personas calificadas en términos de fuga de cerebros pue-
de superar los beneficios asistenciales, pero que ese efecto desaparece si

*
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se permite tanto la migracién calificada como la no calificada. Senala
Han Entzinger* que los Estados deben invertir, entonces, en capacita-
cién lingiifstica y profesional de los migrantes y acrecentar con ello su
integracién y la magnitud de la fuerza de trabajo. Por otro lado, como
sostiene Geddes (2003), la migracién dista de ser el principal reto para
los Estados asistenciales: otros factores —desempleo, tendencias demo-
gréficas o decisiones politicas— juegan un papel mucho mds importan-
te. Desde un punto de vista mds inmediato, la libre circulacién mejora-
ria el bienestar de los migrantes indocumentados, cuya situacion es una
grave causa de vulnerabilidad; reducirfa, ademds, la magnitud de la eco-
nomia subterrdnea, con lo cual aumentarfa la contribucién de
empleadores y trabajadores a los sistemas de asistencia social.

Otra cuestién es la que atafe a la incorporacién de los migrantes en
las sociedades receptoras bajo las condiciones de libre circulacién. Con
frecuencia, se critica a los migrantes su resistencia a “integrarse” y se les
acusa de amenazar los fundamentos socioculturales de los paises donde
viven. En particular, se rechaza a vecesel escenario MSF por sus conse-
cuencias sobre el racismo y la xenofobia. La libre circulacién —se aduce—
aumentarfa el nimero de migrantes y las tensiones entre ellos y la po-
blacién autdéctona, sobre todo en lo referente al mercado de trabajo.
Esto llevarfa a una movilizacién antiinmigratoria y fomentarfa las for-
maciones politicas populistas y de extrema derecha (Castles, 2004:873).
Walzer (1983) sostiene de igual modo que, si los Estados no controlan
la migracién, lo hard la propia poblacién mediante rechazos mds o me-
nos violentos de los extranjeros. Pero esto no estd tan claro. Como indica
Teresa Hayter,* los controles de frontera alimentan indirectamente el
racismo: promueven la idea de que los extranjeros y quienes lo parecen
son indeseables, con lo que se siembran dudas sobre el derecho de todos
los migrantes a vivir en las sociedades receptoras. Finalmente, esto refuerza
las fronteras internas con los limites étnicos, poniendo en peligro el
acceso a unas condiciones de vida decentes y comprometiendo la cohe-
sién social. La conexidn entre el escenario MSF y el racismo es, pues,
ambivalente.

4.3. El escenario MSF, la democracia y los derechos de ciudadania

Con las cuestiones de bienestar social e integracion estdn estrechamente
relacionadas las de derechos, ciudadania y participacién en la esfera
publica. En principio, el acceso a los derechos de ciudadania depende
de la nacionalidad, lo cual excluye a los migrantes; pero en la prdctica
los no nacionales disfrutan de ciertos derechos. Por ejemplo, los dere-
chos humanos se basan en la persona misma y no en la nacionalidad y
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protegen tanto a los nacionales como a los migrantes. Los migrantes
participan en los sindicatos, en el sistema educativo y en los planes de
asistencia social; tienen derechos que protegen su situacién en el merca-
do de trabajo, y a veces incluso votan en elecciones locales, lo que ilustra
cémo la residencia —y no sélo la nacionalidad— determina el acceso a los
derechos (Soysal, 1994). El escenario MSF enconarfa esta cuestion, pues
permitirfa circular libremente de un pais a otro, suscitando la cuestién
de su situacién en las diferentes etapas de su peregrinaje. Por supuesto,
cabe suponer que, aun en las condiciones de circulacién sin restriccio-
nes, habrfa la posibilidad de establecerse de manera duradera en un
determinado pais y tal vez de adquirir la ciudadania, pero es preciso
prever situaciones en las que las naciones sean el hogar de numerosas
personas no nacionales que se desplazan de un sitio a otro.

Lo que parece evidente es que todas las personas que residen en un
pais dado deben tener igual acceso a un conjunto minimo de dere-
chos, incluidos los derechos civiles y los derechos sociales a educacién,
servicios de salud y vivienda. Corresponde esto a un principio ético
bédsico y a la idea de que todos los seres humanos deben gozar de los
principios fundamentales, concepto que radica en el nicleo de la Con-
vencién Internacional de las Naciones Unidas sobre la Proteccién de
los Migrantes (Pécoud y De Guchteneire, 2004). También es necesa-
rio para evitar la creacién de una categorfa de poblacién desvalida, lo
cual es de interés para los nacionales porque producirfa una presion
ulterior sobre el bienestar del conjunto de la poblacién. Pero ;qué
decir sobre los demds derechos, como el derecho a una pensién o al
seguro de desempleo, los derechos politicos o el reconocimiento cul-
tural? La circulacién sin restricciones pondria en entredicho la distri-
bucién tradicional de esos derechos.

Lo mismo sucede con la participacién de los migrantes en los asuntos
publicos. Es ficil comprender que se han de evitar dos situaciones extre-
mas. En primer lugar, que los no nacionales no tengan acceso a los
derechos politicos. Asi, los migrantes vivirfan en un pais sin ejercer nin-
guna influencia en su funcionamiento y tendrian que cumplir leyes y
obedecer a gobiernos sobre los que no tendrfan control alguno. En el
otro extremo, se darfa una situacién en la que los migrantes gozarfan,
todos ellos, de plenos derechos de ciudadania. Esto significarfa que in-
cluso los recién llegados tendrfan la misma influencia en los asuntos
publicos que los ciudadanos autéctonos, situacién que podria llegar a
poner en peligro los principios de las instituciones democrdticas: parece
ilégico e injusto otorgar los mismos derechos a la poblacién autéctona y
residentes antiguos que comparten un fuerte compromiso con el pais
donde viven que a las personas que acaban de llegar. En otras palabras,
la movilidad de los migrantes es un desafio para la democracia, y hace



NI ] [N 11T

156 MIGRACIONES INTERNACIONALES

falta hallar la manera de conciliar la libertad de circulacién con el fun-
cionamiento de las instituciones democrdticas.

Una primera respuesta a estos retos consiste en disociar ciudadania y
nacionalidad. La forma cldsica de ciudadania, segtin la cual la integra-
cién y los derechos se basan en la nacionalidad, es inadecuada en un
mundo caracterizado por la globalizacién y la movilidad (Castles y
Davidson, 2000). Crea situaciones en las que la gente no estd en abso-
luto integrada: vive de forma duradera en paises donde tiene pocos de-
rechos y estd privada de participar en la vida de la sociedad de la que
procede. Asi pues, la ciudadania se debe basar en la residencia en el
territorio de un Estado determinado. Chemillier-Gendreau (1998) afiade
que mientras los derechos los concedan los Estados se creardn situacio-
nes de injusticia, porque los Estados siempre pueden denegar esos dere-
chos a quienes estdn bajo su autoridad, ya sea rehusando la naturaliza-
cién, ya sea (mds raramente) privando a sus ciudadanos de la
nacionalidad. Propugna una ciudadanfa mundial en la que la persona
goce de derechos cualquiera que sea su nacionalidad, basindose tnica-
mente en su condicién de ser humano. El problema que subsiste es el
de decidir cuéndo y a quién conceder los derechos. Serfa absurdo espe-
rar que los Estados concediesen los derechos de ciudadania a todos los
extranjeros que entren en su territorio (tales como los turistas, estudian-
tes 0 personas en viaje de negocios). Una solucién consiste en desglosar
la ciudadania y distribuir sus distintos componentes (derechos politi-
cos, civiles, sociales, familiares y culturales, entre otros) de una manera
diferente. Esto evita la légica binaria de la exclusién, segtin la cual la
gente tiene todos los derechos o no tiene ninguno. De ese modo, los
migrantes podrfan adquirir inicialmente un primer conjunto de dere-
chos (derechos civiles y derechos sociales fundamentales), y sélo mds
tarde obtendrfan, de manera escalonada, los derechos de pensidn, los
derechos de asistencia social o los derechos politicos. Con este sistema
los migrantes no carecerfan de derechos (como actualmente suele suce-
der a los migrantes indocumentados), tendrfan gran facilidad de circu-
lacién y se saldria al paso de los temores de los nacionales y residentes
de larga duracién que son reacios a compartir sus privilegios con los
recién llegados.

Segin Han Entzinger,* los recién llegados no pagarfan los beneficios
que al principio no pueden obtener, lo cual reduciria sus costos labora-
les y fomentarfa su integracién en el mercado de trabajo. El riesgo es
que se transforme este sistema de “inclusién diferenciada” en una “ex-
clusién diferenciada”, pero “una movilidad excesiva es sencillamente
incompatible con un marco sostenible de derechos, [y] hacen falta cier-
tos umbrales para asegurar unos derechos duraderos” (Engelen,
2003:510). Afiade Han Entzinger* que esto podria ir acompanado de
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una descentralizacién territorial de las disposiciones en materia de asis-
tencia social, por la que los migrantes pudiesen gozar de las prestaciones
aunque no residieran en su pais de trabajo.

4.4. Las fronteras y los limites de la movilidad

Las fronteras son solamente un tipo de limites. Como se ha dicho en esta
seccién, a los migrantes no sélo se les prohibe entrar a un pais; una vez
que estdn en €l se les impide participar e incorporarse en la sociedad
receptora, especialmente en lo que atafie a la asistencia social, los derechos
y la ciudadania. As{ pues, se podria concebir un mundo de fronteras “abier-
tas” en el que los migrantes fueran libres de cruzar las fronteras entre
naciones pero tuvieran prohibido el acceso a las instituciones de las socie-
dades distintas a la suya; el escenario MSF servirfa entonces para desplazar
(en vez de suprimir) las fronteras. Y esto es particularmente asf porque la
migracién ha contribuido a la creacién de comunidades sociales, étnicas o
religiosas, mientras que, al mismo tiempo, con las politicas migratorias
restrictivas se ha intentado reducir el acceso de los migrantes a los recur-
sos publicos. Como resultado de ello, “las fronteras se han hecho mds
polifacéticas, tanto en las formas geogréficas como no geogrificas, de los
caracteres sociales, politicos y econédmicos” (Jacobson, 2001:161).

Por lo tanto, no basta con hacer que la gente tenga el derecho de
cruzar las fronteras: también hay que asegurarse de que, una vez en el
pais, no se vea inmovilizada por fronteras internas. Es ésta una condi-
cién para la cohesién social y para la emancipacién humana, pues la
gente a la que se excluye parcialmente de la sociedad en la que vive
probablemente abrigard resentimiento y frustracién. Como sefialan
Graziano Battistella,* Alejandro Canales e Israel Montiel Armas,* esto
incluye, entre otras cosas, la movilidad en la estratificacién
socioecondmica de la sociedad receptora. Los mercados de trabajo se
caracterizan a menudo por una segmentacion que restringe la movili-
dad social y genera barreras internas en la mano de obra, con frecuencia
en funcién de motivos étnicos. Esto refuerza la exclusién y genera una
“guetoizaciéon” de la sociedad que compromete la distribucién uniforme
de sus recursos y las oportunidades para todos sus miembros.

5. La dimension prictica
Este debate del escenario MSF revela nuestra ignorancia de sus conse-

cuencias précticas. Si bien existen sélidos argumentos a favor del esce-
nario, sus efectos en los salarios, la asistencia social, el racismo o la ciu-
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dadania son, como se ha indicado, inciertos. Es probablemente exagera-
do sostener que la libre circulacién de migrantes llevaria al caos, pero
también serfa un error subestimar los problemas: “la elegante simplici-
dad del eslogan de las fronteras abiertas es engafiosa, pues crearfa mu-
chos nuevos problemas” (Castles, 2004:873). Por lo tanto, es necesario
prever la gobernanza prdctica del escenario MSF.

5.1. La necesidad de un enfoque multilateral

Un primer principio de la gobernanza de la libre circulacién de migrantes
radica en la cooperacidon necesaria entre los Estados; ciertamente, no
cabe esperar que ninguno de éstos progrese hacia la libre circulacién si
al menos algunos otros no siguen el mismo camino. La apertura unila-
teral no sélo es improbable, sino que también es potencialmente cadtica
y tal vez insegura, pues permitirfa escapar a la vigilancia con mds facili-
dad no solamente a los terroristas, sino incluso a todo tipo de criminales
(Weiner, 1996). Esto revela la importancia de la cooperacién interna-
cional. Un segundo principio debe ser la existencia de mecanismos de
supervisién para estudiar y vigilar las transformaciones sociales indu-
cidas por el aumento de la libertad de circulacién. Ambos principios
—cooperacién y supervisién— ponen de relieve la necesidad de acuerdos
multilaterales (u organizaciones) que coordinen las politicas migratorias;
acuerdos que a menudo se han solicitado en afios recientes (Bhagwati,
2003; Ghosh, 2000).

Sin describir en detalle la naturaleza, funcionamiento y finalidad de
estos planteamientos (analizados por Bimal Ghosh* y Mehmet Ugur®),
lo que tienen en comun es que prevén una gestién conjunta de los flujos
migratorios por parte de los paises de salida y de llegada que evitaria los
escollos de las politicas unilaterales, logrando a la vez que el proceso de
migracién no perjudique los intereses de unos y otros paises y a los
propios migrantes. Con respecto al escenario MSF, hay dos maneras de
plantear el papel que desempefaria un enfoque multilateral. Por un
lado, Bimal Ghosh* sostiene que un sistema metddico de gestién de la
migracién serfa intrinsecamente mejor que la libre circulacién, porque
serfa mds aceptable para los Estados y evitaria las tensiones y los benefi-
cios desiguales que, segtin él, caracterizan al escenario MSF. Por otro lado,
cabe considerar la coordinacién multilateral como un paso temporal
hacia la libre circulacién que allanarfa el camino de la transicién.

La internacionalizacién y/o liberalizacién de las politicas migratorias
plantearia también la cuestién del sistema de asilo. Hoy dia, los solici-
tantes de asilo son los tnicos migrantes cuya situacién se atiende de
manera parcialmente multilateral, principalmente a través del Alto Co-
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misionado de las Naciones Unidas para los Refugiados y de la Conven-
cién de Ginebra de 1951, ampliamente ratificada. En principio, la dis-
tincién entre solicitantes de asilo o refugiados y otros tipos de migrantes
es clara y la mayorfa de los Estados tienen procedimientos bien deter-
minados para abordar su situacién, aun cuando en la prdctica se com-
prueba que los limites entre ambos grupos son a menudo borrosos. Con
arreglo al escenario MSF, esa distincidn perderia su sentido, lo que, se-
gin Castles (2004:873), serfa lamentable, porque incluso el actual-
mente imperfecto sistema de asilo protege a mucha gente vulnerable.
En cambio, se puede estimar, como Teresa Hayter,* que la lucha contra
la migracién indocumentada mueve a muchos paises receptores a tratar
a los solicitantes de asilo como migrantes econémicos encubiertos, y eso
conduce, no sélo a procedimientos interminables e improcedentes para
“probar” la existencia de persecucién, sino también a violaciones de los
derechos humanos y a sufrimientos tanto de los “verdaderos” como de
los “falsos” refugiados. En otras palabras, no sélo es poco realista cefiirse
a la distincién entre refugiado y migrante, sino que ademds, de manera
contraproducente, puede poner en peligro el derecho de asilo.

5.2. Planteamientos regionales de la libre circulacion

Es dificil establecer un enfoque multilateral de la migracién en el dmbi-
to mundial, por lo que quizd sea conveniente plantearse, como paso
preliminar, el enfoque regional. En las distintas regiones del mundo
tienen lugar considerables flujos transfronterizos y los paises a los que
atafien suelen mostrar un mayor grado de convergencia socioeconémica.
Desde una perspectiva econémica, lo primero debe ser la apertura de las
fronteras y luego la cuestién de la igualdad, pero en la prictica las des-
igualdades excesivas entre los distintos Estados pueden impedir todo
debate. De hecho, varias regiones del mundo han debatido concreta-
mente la gestién regional de la migracién y algunas incluso han tomado
en consideracién la libre circulacién. Sus experiencias son provechosas
para comprender la dificultad de poner en prictica la libre circulacién
migratoria. El caso mds claro es el de la Unién Europea (UE), que ha
logrado la libre circulacién de ciudadanos eurocomunitarios a una esca-
la sin precedentes. Jan Kunz y Mari Leinonen* refieren cémo una am-
bicién esencial de la Unién Europea ha sido crear oportunidades para
que sus ciudadanos se desplacen libremente de un Estado miembro a
otro. Aun asi, el flujo migratorio no ha aumentado sustancialmente, lo
que indica la importancia de las fronteras internas (barreras administra-
tivas, financieras, culturales, lingiifsticas y mentales). La movilidad es,
sobre todo, caracteristica de las élites europeas, mientras que los traba-
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jadores y empleados tienden a permanecer en su pais de origen. Entre-
tanto, los dirigentes europeos han emprendido el cierre y control de las
fronteras exteriores de la UE, dando lugar a lo que se ha llamado “Europa
fortaleza”. Esto requerirfa un enfoque comun de la migracién, pero a los
dirigentes les resulta sumamente dificil avanzar en este terreno. Pese a
estos obstdculos, lo cierto es que la experiencia europea constituye el
intento mds amplio de establecer la libre circulacién en un gran espacio
supranacional.

Pero también existen otros casos, sobre todo en Africa. Como sefialan
Aderanti Adepoju,* Papa Demba Fall,* Sally Peberdy y Jonathan Crush,*
ese continente se caracteriza por unas fronteras recientes y porosas, asi
como por una larga historia de desplazamientos humanos en la que la
libre circulacién ha sido a menudo la norma. Aunque esto deberfa supo-
ner un contexto favorable para el escenario MSF, la construccion nacional
posterior a la independencia ha sido un proceso poderoso que en ocasio-
nes ha suscitado el nacionalismo exacerbado o la xenofobia. Con todo,
desde los primeros afios noventa el continente se viene esforzando en pro-
mover la libre circulacién, que solfa fundarse en una ideologfa panafricana
pero que cada vez se considera mds en términos de beneficio econémico.
Organizaciones continentales como la Nueva Asociacién para el Desarro-
llo de Africa (NEPAD) y la Unién Africana (UA) han expresado su compro-
miso con la libre circulacién, y la dltima ha propuesto recientemente la
creacién de un “pasaporte africano” para facilitar la circulacidn de perso-
nas en todo el continente. No obstante, los intentos por ir mds all4 de las
politicas de migracién nacionales siguen siendo vagos e inciertos, como
ilustran los casos de las Africas occidental y meridional.

Aderanti Adepoju* describe los esfuerzos que se realizan en la Comu-
nidad Econémica de Estados del Africa Occidental (CEDEAO) para esta-
blecer un “Africa Occidental sin fronteras” mediante la eliminacién de
los obstdculos a la circulacién de mercancias, capitales y personas. En
un primer momento, se suprimieron los requisitos de visado para los
ciudadanos de la CEDEAO a fin de facilitar la migracién interna. Dada la
historia de la regién, el establecimiento de fronteras abiertas consiste
mds en recrear la libre circulacién que en conformar una nueva organi-
zacién regional. Pero todavia quedan muchos obstdculos, y en su escrito
el investigador muestra que la incertidumbre econémica y los conflictos
y guerras interestatales, asi como las estrategias politicas adoptadas a
veces por los gobiernos de la comunidad, ponen en peligro la versién
del escenario MSF propia del Africa occidental, porque agudizan las ten-
siones, alimentan el nacionalismo y la xenofobia y, en ocasiones, condu-
cen a la expulsién de extranjeros. En cuanto a la regién del Africa aus-
tral, Sally Peberdy y Jonathan Crush* documentan los esfuerzos
emprendidos en pro de la libre circulacién y su fracaso. La Comunidad
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de Desarrollo del Africa Austral (SADC) redacté un protocolo sobre la
libre circulacién de personas en 1993-1994, al que se opuso enérgica-
mente el gobierno sudafricano por temor a las consecuencias de la aper-
tura de fronteras en el desempleo, la xenofobia y la migracién irregular.
Estos argumentos fueron suficientes para reducir la iniciativa a una ver-
sién mucho menos ambiciosa.

En la Asia del Pacifico, Christine Inglis* escribe que las organizaciones
regionales se han ocupado de las cuestiones migratorias, pero sélo de la
migracién comercial y calificada, de acuerdo con los principios del libre
comercio. Otras iniciativas se han concentrado en la migracién irregu-
lar, el tréfico ilegal y los refugiados. Como dice Graziano Battistella,* las
perspectivas del escenario MSF parecen muy limitadas en Asia. En
Sudamérica, Alicia Maguid* informa que la libre circulacién de trabaja-
dores se consideraba al principio entre las ambiciones del Mercosur de
establecer un mercado comtn en el Cono Sur americano. Aunque se
han hecho progresos para armonizar la condicién de migrantes en esos
paises, la libre circulacién de bienes y servicios en la SADC ha avanzado
con mucha mayor rapidez que en su contraparte en términos de circu-
lacién de personas. Por dltimo, el Tratado de Libre Comercio de Améri-
ca del Norte (TLCAN) es el ejemplo mds conocido de discontinuidad
entre la circulacién de mercancias y la de personas: como documenta
Rafael Alarcén,* la circulacién de personas fue excluida de los acuerdos
desde el comienzo mismo de las negociaciones.

Estas diferentes experiencias ilustran la extrema complejidad del esta-
blecimiento de la libre circulacién y el nimero de obsticulos. Pero in-
dican también que la libre circulacidn se debate, e incluso a veces se
pone en préctica parcialmente, en muchas regiones del mundo.

Conclusiéon

En el presente articulo se evalda la importancia del escenario MSF en el
contexto de la migracién contempordnea. En todo el mundo, los Esta-
dos proclaman su voluntad de controlarla, pero se ven ante la dificultad
de cumplir su ambicién. El ndmero de personas que migran no va a
disminuir en el futuro, y serd cada vez mds patente que incluso las me-
didas de control mds sofisticadas y onerosas en realidad no detienen a
las personas. Los migrantes seguirdn siendo las principales victimas de
esa insatisfactoria situacidn, porque estardn expuestos a riesgos cada vez
mayores en sus viajes a través de las fronteras.

Puede parecer ingenuo pretender que el escenario MSF es una respuesta
a los retos actuales. Mas es igualmente ingenuo creer que con pequefios
retoques del sistema contempordneo se obtendrdn soluciones positivas a
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largo plazo. El escenario MSF tiene la ventaja de ser éticamente defendi-
ble y de complementar el derecho humano a la emigracién con un de-
recho simétrico de movilidad. En un mundo globalizado, la circulacién
de personas no es una anomalia que haya de ser excepcionalmente tole-
rada: es un proceso normal inserto tanto en las estructuras socioeco-
némicas como en la vida y la identidad transnacional de los migrantes.

Sin embargo, las consecuencias sociales y econémicas del escenario
MSF se caracterizan por numerosas incertidumbres. Es necesario exami-
nar tanto las ventajas como los inconvenientes de dicho escenario, y
tener presente que, si bien la libre circulacién puede ser una opcién
deseable, es también un objetivo complejo que requiere cuidadosa re-
flexién. El escenario MSF no es ni una medida clara y sencilla que vaya a
eliminar las injusticias de una vez, ni una utopia irrealizable. Es una
visién inspiradora para el futuro de la migracién y una preciosa fuente
de ideas para imaginar politicas migratorias mds justas.
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