Resumen

Este articulo recorre la evolucion del feno-
meno inmigratorio en Espafa en los Ultimos
diez afos. Se lleva a cabo un balance sobre
cémo se ha ido gestionando el fenémeno y se
intentan explicar las caracteristicas, y sobre
todo los déficits del modelo de gestién de la in-
migracién en Espaina en este periodo. También
se proporciona un breve analisis sobre los re-
tos de la inmigracion que ha de superar Espa-
fia en un futuro préximo. Las conclusiones de
este articulo son que, aunque las inmigraciones
en Espana han sido irregulares, y en gran par-
te desordenadas, el modelo /aissez-faire espa-
fiol ha sido muy eficaz y beneficioso desde un
punto de vista econémico, pero, al producirse
las inmigraciones de forma desordenada, el
modelo empieza a ser insostenible y empeza-
mos a ver senales de que va a ser necesario
sustituir el desorden por el orden.

Palabras clave: inmigracién, inmigracion
irregular, inmigracion ilegal, politicas de inmi-
gracion.

Abstract

This article covers the evolution of the
immigration phenomenon in Spain over the
last ten years period. The aim is to provide an
account of how effective the phenomenon
has been managed, and to try to explain the
characteristics, and especially the shortfalls, of
the Spanish immigration model. Also, the
article provides a brief analysis on the future
immigration challenges that Spain has to
overcome. The conclusions of this article are
that although the immigrations in Spain have
been irregular, and largely produced in a
haphazardly fashion, the Spanish /aissez-faire
model has been very effective and benefi-
cial from an economic point of view, but, by
letting immigration being produced in an
chaotic way, the model becomes unsustai-
nable, and hence, we are seeing signs that the
model need to be substantially reformed.

Key words: immigration, irregular immi-
gration, illegal immigration, immigration po-

licies.
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I. INTRODUCCION

analizar la realidad inmigra-

toria que vive Espafa y hacer
un balance sobre como se ha ido
gestionando la inmigracién en los
ultimos diez anos. Otro de sus ob-
jetivos es mirar hacia el futuroy
analizar los retos para la ordena-
cion de los flujos inmigratorios con
base en la informacion que po-
seemos en este momento.

E L objeto de este articulo es

El articulo esta estructurado en
la manera siguiente. Primero se re-
pasa la realidad inmigratoria espa-
fiola, prestando especial atencion
a la relacién entre el fenémeno mi-
gratorio y las migraciones regula-
res, irregulares e ilegales. Después,
se procede a analizar los cambios
que podrian producirse en la in-
migracion en los proximos anos.
Y, finalmente, en las conclusiones
se recapitulan los hallazgos de este
articulo, y se identifican los princi-
pales problemas que deberan in-
tentar solucionar las politicas de
inmigracion espafolas.

Il. LA REALIDAD
INMIGRATORIA EN |
ESPANA: INMIGRACION
REGULAR, IRREGULAR
E ILEGAL

La mejor forma de entender la
realidad inmigratoria en Espafa
es ver la evolucidon del fenomeno
en los ultimos anos. A continua-
cién se muestra un cuadro con la

evoluciéon del nimero de extran-
jeros dados en alta en el Padréon
Municipal desde el afilo 1998 has-
ta el presente. Al estudiar el cua-
dro n.° 1 se ve claramente que la
inmigracion en Espaha es muy re-
ciente. En 1998 apenas habia
637.000 extranjeros (empadrona-
dos) en Espafa; el 1 de enero de
2007 ya habia cerca de 4,5 millo-
nes, un incremento neto de alre-
dedor de 3,9 millones de extran-
jeros en tan solo diez afios, o un
incremento medio de 430.000 in-
migrantes al afo durante el pe-
riodo. Si ademas se contabiliza a
todos aquellos que han nacido
fuera de Espafa, pero que ya go-
zan de la nacionalidad espafola,
la inmigracion total sobrepasa los
cinco millones. En términos relati-
vos, el colectivo inmigrante ha au-
mentado desde un modesto 3 por
100 en 1998 hasta aproximada-
mente el 13 por 100 de la pobla-
cion total de Espafa. Vemos tam-
bién que casi todo el crecimiento
de la poblacién espafiola se debe
a la inmigracién: el numero de
personas nacidas en Espafia sélo
ha aumentado en 1,2 millones,
mientras que la poblacién total ha
crecido en mas de cinco millones.

El incremento no ha sido ho-
mogéneo en cuanto al origen de
la inmigracion. En los graficos 1y
2 se mide la influencia o impor-
tancia de cada una de las regiones
de origen que se presentan en el
cuadro n.° 1, primero en térmi-
nos absolutos y después en tér-
minos relativos.
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CUADRON.° 1

ESPANA: DIEZ ANOS DE INMIGRACION
(En miles de inmigrantes y porcentajes, entre paréntesis)

2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001

Poblacion naturalizada (*) 732 693 661 659 638 616 599 549 510 537
@) @) (M @) (M M (M M (M @)

4.483 4.144 3.731 3.034 2.664 1.978 1.371
(10) ) (8) @) (6) (©) ®3) @) ) @)

Poblacién extranjera

Total inmigrantes 5214 4838 4391 3694 3302 2594 1.969 1472 1259  1.174
(12) an (10) ) @) (6) ) @) 3 3)

Poblacion nacida en Espania 39.903 39.871 39.717 39.504 39.415 39.244 39.148 39.027 38.943 38.679
(88) (89) (90) 91) (92) (94) (95) (96) (97) (97)

Poblacién de Espaia 45117 44709 44109 43.198 42717 41.838 41.117 40.500 40.202 39.853

(*) La poblacion naturalizada comprende a los nacidos en el extranjero, pero que viven en Espana y tienen nacionalidad espafola.
Nota: Los datos de 2007 son preliminares.
Fuente: Datos del Instituto Nacional de Estadistica y del Padrén Municipal para el 1 de enero.

Lo primero que salta a la vis-
ta es la gran importancia de Amé-
rica del Sur. Casi un 40 por 100
del incremento de la inmigracién
en Espafa en los ultimos diez
afios se debe a la inmigracién
procedente del continente sud-
americano. La segunda regién
mas importante es Europa no co-
munitaria, que aporta mas de

que vinieron alrededor de 30.000
inmigrantes ilegales por esta via,
y que entre 6.000 y 10.000 han
sido repatriados. Es decir, la lla-
mada crisis migratoria en las Is-
las Canarias explicaria como mu-
cho el 5 por 100 del aumento
neto de la inmigracion a Espafa
a lo largo de 2006.

Observando el incremento re-
lativo, en lugar del incremento ab-
soluto, se revela en parte otra rea-
lidad (véase el grafico 2). Los
paises europeos no-comunitarios
destacan con un incremento de
mas del 1.100 por 100 para el pe-
riodo. En segundo lugar, se en-
cuentra América del Sur, con un

800.000, el 20 por 100 del in-

cremento de los inmigrantes en )

Espana durante el periodo estu- GRAFICO 1

diado. Sorprendentemente quiza INCREMENTO TOTAL DEL STOCK DE INMIGRANTES
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GRAFICO 2

POR REGION, 1998-2007
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aumento de su stock de inmi-
grantes de mas del 700 por 100.
El incremento de todas las demas
regiones es inferior al incremento
relativo total de la inmigracion en
Espafa, salvo en el caso de Asia,
que lo iguala. Esta es una indica-
cion de que el fendmeno migra-
torio espafnol se explica en gran
medida por las migraciones pro-
cedentes de Europa Oriental y
América del Sur.

A continuacion, se realizara un
analisis mas profundo sobre el fe-
némeno inmigratorio en Espafa,
y en particular de la inmigracion
irreqular. Este analisis se basa en
la comparacion de dos registros: el
Padrén Municipal y el Registro Ofi-
cial sobre Permisos de Residencia
en vigor. La tabulacién cruzada de
los datos agregados del Padron
Municipal con los datos registra-
dos sobre la expedicién de per-
misos de residencia, con el fin de
calcular la cantidad de inmigran-
tes irregulares que entran en Es-
pafa, implica comparar los datos
de dos registros distintos y no re-

lacionados entre si. Para realizar
una tabulacién cruzada con vis-
tas a elaborar estadisticas fide-
dignas sobre la cantidad de inmi-
grantes regulares e irregulares y
la cifra total de inmigrantes que
actualmente reside en Espafa, hay
que presuponer un reducido nu-
mero de inmigrantes presentes en
Espafna sin estar empadronados.
Al no ser asi, existe un riesgo de
gue se subestime el verdadero ta-
mano de la poblacién inmigrante
en Espana, y por tanto la propor-
cion de inmigrantes regulares e
irregulares.

Existen diversos motivos para
creer que el tamafio de estas dos
subcategorias es pequefno. Por
ejemplo, ademas de ser una obli-
gacion el empadronamiento, es
un derecho basico de todo inmi-
grante que se encuentra en Es-
pana de forma regular o irregular.
Ademas, es un derecho reforzado
por incentivos legales. El empa-
dronamiento otorga al inmigran-
te irregular acceso a la atencion
sanitaria en el municipio en el que

esta empadronado (1). Asimismo,
la legislacion espafola en temas
de inmigracién prevé mecanismos
importantes de regularizacion de
inmigrantes irregulares, como por
ejemplo el denominado «arraigo»
(2), en funcién del tiempo de per-
manencia en territorio espafol
(Arango y Sandell, 2004). El em-
padronamiento es una prueba irre-
futable de la permanencia en Es-
pana. Por ultimo, las campanas de
regularizacion masiva llevadas a
cabo en el pasado, como la de
2005, han condicionado la regu-
larizacion a un determinado tiem-
po de permanencia en el pais (3).
En cuanto a los factores que po-
drian incitar a no empadronarse,
el Unico factor real seria que la po-
liciay las fuerzas de seguridad es-
pafolas tienen acceso a los datos
del Padrén (4). En teoria, esto po-
dria provocar que los inmigrantes
no se empadronaran por temor a
ser expulsados, asi como, por su-
puesto, que los inmigrantes im-
plicados en actividades delictivas
se resistieran a empadronarse. Por
lo que respecta al temor a ser ex-
pulsado, en la practica el riesgo
de expulsion derivado del mero
empadronamiento es nulo, y todo
apunta a que el hecho de que la
policia pueda investigar el Padron
no influye de forma significativa
en la propension de los inmigran-
tes a empadronarse.

Pero también existe el riesgo
de que se sobreestime el nimero
de inmigrantes. Basicamente, se
trata de toda persona que en al-
gun momento residiera en Espa-
Aa, se empadronara y quiza in-
cluso dispusiera de un permiso de
residencia valido, pero que por al-
gun motivo nunca se molesté en
darse de baja en el Padrén al mar-
charse del pais. Evidentemente, si
el nimero de personas en estas
situaciones es elevado, hay un
riesgo de sobreestimar el verda-
dero tamafo de la poblacion in-
migrante en Espana. De entrada,
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resultaria tentador concluir que,
con frecuencia, los inmigrantes no
se dan de baja en el Padrén cuan-
do salen de forma permanente de
Espafa. Después de todo, tener
que darse de baja supone una li-
gera molestia burocratica. Pero,
tras las reformas legales introdu-
cidas en 2003 (5), a partir de di-
ciembre de 2005 los extranjeros
no comunitarios deben renovar su
inscripcion en el Padron Municipal
cada dos anos; si no lo hacen, se-
ran dados de baja de forma auto-
matica. Obviamente, aunque esta
medida no elimine por completo el
problema de la sobreestimacion,
ciertamente que lo minimiza.

Sin embargo, antes de que po-
damos descartar el problema de
sobre y subestimacion, es necesa-
rio atender a las peculiaridades de
los inmigrantes procedentes de la
UE. Los inmigrantes comunitarios
tienen derechos distintos a los in-
migrantes no comunitarios. La li-
bre circulacion de personas entre
estados de la UE es un derecho ba-
sico de todos los ciudadanos co-
munitarios. La normativa comuni-
taria, la Directiva 2004/38/CE,
estipula que para un periodo de
residencia inferior a tres meses el
Unico requisito es la posesion de
un documento de identidad vali-
do. Para un periodo de residencia
superior a tres meses, se ha elimi-
nado la necesidad de que los ciu-
dadanos de la Union dispongan
de una tarjeta de residencia, y se
ha sustituido por el empadrona-
miento en el lugar de residencia.
Es decir, las practicas actuales su-
gieren que probablemente lo ha-
bitual entre los inmigrantes co-
munitarios es empadronarse, pero
sin molestarse en solicitar un per-
miso de residencia (6). El hecho
de que los inmigrantes ciudada-
nos comunitarios no estén obli-
gados a solicitar ni permiso de re-
sidencia ni de trabajo al inmigrar
a Espafa plantearia unos proble-
mas metodoldgicos que podrian

ser mas graves de lo que parece,
especialmente si se pretende eva-
luar el tamafo de la poblacion in-
migrante en situacion irregular en
Espafa comparando el nimero de
extranjeros empadronados con el
numero de permisos de residen-
cia expedidos, incluyendo los ciu-
dadanos comunitarios en esta
comparacion.

La forma mas sencilla de re-
mediar este problema es simple-
mente igualar la cifra de permisos
de residencia expedidos a la cifra
que figura en el Padrén para los
paises de la UE25. Aunque esto in-
fla el nimero de residentes de pai-
ses europeos notificados por el
Ministerio del Interior, elimina la
inmigracion irregular procedente
de paises comunitarios. Esto tie-
ne sentido por la simple razén de
gue en este momento, y debido
al reglamento comunitario, resul-
ta imposible ser inmigrante irre-
gular si se procede de un pais
miembro de la Unién Europea.

El cuadro n.° 2 muestra los da-
tos aproximados del Padrén para
los anos 2004-2007, junto con da-
tos sobre el nimero de permisos
de residencia expedidos, con las
correcciones para la inmigracién
comunitaria que acabamos a des-
cribir. Esto proporciona la sufi-
cientemente informacién como
para estimar tanto el numero de
inmigrantes regulares como el nu-
mero de inmigrantes irregulares
en Espafa en cada afio que apa-
rece en el cuadro.

Al estudiar el cuadro n.° 2, se
observa que Sudamérica es la re-
gién de origen mas importante
de la inmigracién no comunitaria
en Espana, con el 51 por 100 en
2007, seguida por Africa con el
29 por 100, Asia con el 8 por
100, y América Central y Europa
Oriental con el 5y 6 por 100, res-
pectivamente. Una novedad para
el afo 2007 es que la UE se ha

convertido en la region mas im-
portante, con 1,7 millones de in-
migrantes, un aumento de mas
de 770.000 en tan solo un afo,
frente a los 1,4 millones de inmi-
grantes procedentes de Sudamé-
rica. Este cambio se debe exclu-
sivamente a la incorporaciéon de
Rumania y Bulgaria a la UE y el
traspaso del stock de inmigran-
tes de estos dos paises del apar-
tado de Europa Oriental al de la
Unién Europea.

En cuanto a la inmigracion irre-
gular, el cuadro n.° 2 revela en par-
te una historia diferente. Sud-
américa sigue encabezando la
estadistica, ya que la proporcién
de inmigrantes irregulares proce-
dentes de esta region alcanza un
68 por 100 del total. Salvo Afri-
ca, con una tasa del 14 por 100 de
inmigracion irregular, todas las de-
mas regiones no superan el 7 por
100. En parte, la concentracion
de inmigracion irregular proce-
dente de Sudamérica se debe a la
ampliacién de la UE al principio de
2007. En 2006, cuando Rumania
y Bulgaria todavia estaban inclui-
das en la categoria de Europa no
comunitaria, la inmigracion irre-
gular de esta parte del mundo al-
canzaba un 31 por 100 del total y
la de Sudamérica tan sélo un 46
por 100, siendo estas dos regio-
nes el origen del 77 por 100 de la
inmigracion irregular en Espafa.
La auto-regularizacién de los in-
migrantes procedentes de Ruma-
nia y Bulgaria, al convertirse estos
dos paises en miembros de la UE,
ha supuesto una reduccion signi-
ficativa de la inmigracion irregu-
lar total, pero, al no producirse
ningun descenso simultaneo de la
inmigracion irregular procedente
de Sudamérica, esta region ha co-
brado importancia como provee-
dor de la inmigracion irregular en
Espafa. Esto significa que tras la
inclusion de Rumania y Bulgaria
en la UE, la inmigracion irregular en
Espafa es principalmente un pro-
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CUADRO N.° 2

DATOS SOBRE LA INMIGRACION EN ESPANA POR CONTINENTE DE ORIGEN Y VARIACIONES
PORCENTUALES, ENTRE ENERO DE 2005 Y ENERO DE 2006

2007 2006 2005 2004

Padrén  Residentes Irrequlares  Padron  Residentes lIrrequlares — Padrén — Residentes Irrequlares — Padrdn — Residentes Irrequlares

América del Norte 45 29 16 51 27 25 52 25 27 43 23 20
) (1 ) (2) (1 @) ) ) ) @) (2 )

América Central 138 108 30 126 96 30 119 80 39 95 69 28
() (©) (©) ) () (€) ) ©) (€) ) (6) )

Sudamérica 1.394 946 448 1.350 880 470 1.303 561 742 1.118 438 680

(51) (45) (68) (42) 41) (46) (45) (38) (51) (47) (36) (58)

Asia 219 192 27 220 171 49 189 140 49 145 119 28
@) ©) @) @) @) (5) (6) ©) 3) € (10 @)

Africa 798 708 90 785 648 137 714 498 216 579 432 167
29 G4 (14 @25 GO  (13) @4 349 (15 (25 (36 (14

Europa (NO UE AELC) 153 104 49 661 345 316 549 173 376 381 125 255

(6) ) @ @y (e @n (19 (12 @26 (16 (10 (22

2746 2.086 660 3.194 2167 1.027 2925 1476 1.449 2361 1.207 1.178
61) (69) Nd (77) (79) Nd (78) (75) Nd (78) (73) Nd

Total no comunitario

UE AELC 1.735 932 Nd 948 569 Nd 802 498 Nd 660 437 Nd
(39) (31 Nd (23) (21) Nd (22) (25) Nd (22) (27) Nd
Total 4.481 3.018 Nd 4142 2.736 Nd 3.727 1.974 Nd 3.021 1.644 Nd

Cifras en miles (entre paréntesis, porcentajes).

Fuente: INE, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y el autor.

Nota: Todos los porcentajes son porcentaje del total no comunitario, salvo los del Total no comunitario y de UE AELC, que estan calculados sobre el Total.

blema sudamericano. Esta region
siempre ha sido de importancia
clave para explicar la inmigracién
irregular en Espafia, pero nunca
hasta ahora habia sido tan eleva-
da la concentracion porcentual de
inmigracion irregular.

Finalmente, la observaciéon mas
importante es el muy notable des-
censo de la inmigracién irregular
total. Desde 2005, cuando la in-
migracion irregular en Espafa al-
canzaba mas de 1,4 millones, o
el 48 por 100 de la inmigracion
no-comunitaria, la inmigracion
irregular ha disminuido de forma
muy notable, situdndose al co-
menzar el aflo 2007 en 660.000
inmigrantes irregulares, o 24 por
100 de la inmigracion no comu-
nitaria. Esto implica un descenso
de 789.000 inmigrantes irregulares

en apenas dos anos. La explicacion
reside, por supuesto, en el éxito de
la campana de regularizacion ex-
traordinaria de 2005, en la cual se
regularizaron 560.000 inmigran-
tes, y posteriormente la auto-re-
gularizacion de aproximadamente
374.000 bulgaros y rumanos irre-
gulares en febrero de 2007 como
consecuencia de la ampliacion de
la UE (Real Decreto 240/2007).

Aun asi, a pesar del descenso
espectacular de la inmigracién
irregular no todo es positivo en
este ambito. En conjunto, se han
regularizado 974.000 inmigrantes
irrequlares de una forma extraor-
dinaria en los ultimos dos afos.
Si se contrasta este dato con la
informacion de que la inmigra-
cion irregular ha descendido en
789.000 inmigrantes al mismo

tiempo, se puede concluir que,
controlando por los efectos de las
regularizaciones extraordinarias en
los ultimos dos afos, la inmigra-
cion irregular en Espafa ha creci-
do en aproximadamente 145.000
inmigrantes en el mismo periodo.
Cabe destacar que se trata tan
solo de un crecimiento neto, lo
cual implica que en muchos casos
la nueva inmigracion irregular ha
sido mayor.

Con los datos disponibles no
hay manera de calcular el verda-
dero tamafio de la nueva inmi-
gracion irregular en Espafa, aun-
gue hay indicios de que ha sido
considerable. Por ejemplo, entre
el 1 de enero de 2006 y el 1 de
enero de 2007, 18 paises (no co-
munitarios) han experimentado
un aumento neto en su stock de
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inmigrantes irregulares. En su con-
junto, este incremento neto su-
pera los 200.000 individuos. Cabe
esperar que gran parte de este in-
cremento neto se deba a nuevas
llegadas de inmigrantes irregula-
res, pero, dado que se descono-
ce el numero de altas y bajas en el
Padrén y en el registro de permi-
sos de residencia, no hay forma
de apreciar el tamafo real de la
nueva inmigracion irregular.

Otro dato del cuadron.® 2 es
el incremento neto de la inmigra-
cion total (regular e irregular): en
los ultimos tres anos ha sido de
alrededor de 1,4 millones de per-
sonas, o casi el 50 por 100. Es de-
cir, se ha producido un incremen-
to neto medio de alrededor de
490.000 inmigrantes al afo en el
ultimo trienio. Es un dato curioso
si contemplamos que se han otor-
gado alrededor de 200.000 visa-
dos de residencia al afo en el mis-
mo periodo (Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales, 2004, 2005 y
2006). Los datos son espectacu-
lares en si mismos, pero la cuestion
es: ;como es posible tener un in-
cremento neto de esta magnitud
cuando la legislacién espafnola no
dispone de mecanismos legales
capaces de generar una inmigra-
cion regular de esa magnitud?

Haber visto un incremento neto
de la inmigracion irregular por en-
cima de los 140.000 inmigrantes
irregulares una vez controlado por
los efectos de la regularizacion de
cerca de un millén de inmigrantes
irregulares en tan solo dos afnos
—bien a través de un proceso ex-
traordinario de regularizacion, bien
a través de una auto-regularizacion
debido a la ampliacion de la UE—,
y haber recibido mas de 200.000
inmigrantes irregulares nuevos,
como indican los datos aqui anali-
zados en 2006, sugiere que las po-
liticas de inmigracion siguen sien-
do ineficaces a la hora de combatir
la inmigracion irregular.

lll. EXPLICACIONES DEL
FENOMENO MIGRATORIO
IRREGULAR EN ESPANA

Aparte de una prospera eco-
nomia, existen al menos tres cir-
cunstancias interrelacionadas que
actualmente estan convirtiendo a
Espana en uno de los receptores
principales de inmigracion irre-
gular del mundo (Sandell, 2005a
y 2005d). El primer factor tiene
que ver con la Ley espafola de in-
migracion.

Tras alcanzarse un amplio con-
senso de todos los partidos politi-
cos, en 1999-2000 el Congreso
espafol aprobo la Ley Organica
4/2000, sobre derechos vy liberta-
des de los extranjeros en Espafna y
su integracion social. Desde en-
tonces, la Ley se ha modificado en
diversas ocasiones, la Ultima en
noviembre de 2003, pero sigue
siendo basicamente la misma que
se aprobo por votacion en 2000.
El hecho de que se esté hablando
de una ley que se aprobd con un
amplio consenso politico resulta
importante, porque sugiere que
existe una responsabilidad politica
compartida al juzgar la eficacia de
las actuales practicas en materia
de inmigracion.

Uno de los principales cambios
introducidos por el marco legal
instaurado en 2000 es el meca-
nismo conocido en Espafa como
«arraigo», gue reconoce expresa-
mente la posibilidad de que inmi-
grantes irregulares pasen a ser
regulares tras una estancia pro-
longada en Espafia. Hay dos me-
dios principales por los que un in-
migrante irregular puede pasar a
ser regular mediante este meca-
nismo. El primero se denomina
«arraigo laboral», y requiere que
el inmigrante haya permanecido
irregularmente en Espafia duran-
te un minimo de dos afios y que
sea capaz de probar que ha esta-
do contratado de forma ilegal

durante al menos un ano (7). El
segundo mecanismo se conoce
como «arraigo social», y requiere
que el inmigrante haya permane-
cido al menos tres anos de forma
irregular en Espafa y que dispon-
ga de una propuesta de contrato
laboral, asi como de una relacién
probada con familiares residentes
o un certificado de insercion social
favorable emitido por el gobier-
no local. Cualquier mecanismo
que reconozca expresamente la
posibilidad de adquirir la condi-
cion de inmigrante regular por el
mero hecho de haber permaneci-
do el tiempo suficiente en el pais
por medios irregulares estara re-
conociendo la inmigracion irre-
gular como alternativa viable a la
inmigracién regular, y en conse-
cuencia la fomentara.

En segundo lugar, es un hecho
que: 1) las practicas «regulares»
actuales no son capaces de sa-
tisfacer la demanda nacional de
mano de obra inmigrante, y 2) el
mercado laboral espanol se ca-
racteriza por una actitud relajada
con respecto a la contratacion ile-
gal. El sequndo de esos factores
supone un incentivo decisivo para
la inmigracién irregular, puesto
que transmite un claro mensaje: la
inmigracion irregular es posible y
razonablemente atractiva desde
el punto de vista del inmigrante
irregular (y del empresario espa-
Aol). Dicho esto, no deberia su-
bestimarse la importancia del pri-
mero. Subestimar la demanda
nacional de mano de obra ex-
tranjera y el suministro de inmi-
grantes regulares aumenta la
demanda de inmigrantes irrequ-
lares para solventar la carencia de
mano de obra a corto plazo. En
otros documentos he sostenido
que la campana de regularizacion
llevada a cabo en 2005 (especial-
mente porque sus procedimien-
tos exigian al empresario, y no al
inmigrante, solicitar la regulariza-
cién) puso de manifiesto hasta
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gué punto el Gobierno habia sido
incapaz de satisfacer la demanda
nacional de mano de obra (San-
dell, 2005d). El razonamiento es
sencillo. Si la ley y el reglamen-
to que gobiernan la inmigracion
regular hubieran cumplido real-
mente el objetivo de los legislado-
res, ningun empresario espafol se
habria molestado en regularizar a
inmigrantes irregulares, ya que las
necesidades de mano de obra ex-
tranjera habrian sido ya satisfechas
por el mecanismo legal disponible.

En tercer y ultimo lugar, aun-
que las dos circunstancias anterio-
res son condiciones indispensables
para que se produzca el tipo y el ta-
mano de inmigracion irregular pre-
senciados en Espafia en los ultimos
seis anos, no bastan, sin embargo,
para explicar la magnitud casi ex-
trema del fenémeno de la inmi-
gracion irregular en Espafa du-
rante ese periodo. La inmigracion
irregular a gran escala sélo resulta

posible si existen amplias oportu-
nidades de inmigrar de forma irre-
gular, y mientras los inmigrantes
en potencia tengan acceso res-
tringido al pais al que les gustaria
emigrar, sus posibilidades de ha-
cerlo de forma regular o irregular
son practicamente nulas.

La restriccibn mas comun, y
quiza también la mas eficaz, para
impedir la inmigracion irregular
masiva es la regulaciéon del visa-
do. Podria llegar a decirse incluso
que, en ausencia de fronteras te-
rrestres, la migracion irregular a
gran escala solo resulta posible en-
tre paises incluidos en un progra-
ma de exencion de visado que
conceda al posible inmigrante la
posibilidad de una estancia de no-
venta dias sin permiso previo, lo
gue se denomina un visado de tu-
rista. Espafia forma parte de un
programa comun de exencion de
visado con el resto de los estados
miembros de la Union Europea.

¢ Qué magnitud tiene el pro-
blema de la inmigracion irregular
que llega a Espafna procedente de
paises incluidos en el programa
de exencién de visado de la UE? El
cuadro n.° 3 clasifica el numero
de inmigrantes en Espafa en fun-
cion de tres tipos de paises de ori-
gen: 1) EU-AELC; 2) palises con
exencién de visado, y 3) el resto
del mundo. Los que aparecen
bajo el apartado Datos contro-
lando por cambios administrati-
vos incluyen Bulgaria, Rumania,
Bolivia, Ecuador y Colombia en la
categoria de paises exentos de vi-
sado, reflejando asf una situacién
sin cambios administrativos como
la incorporacion de Bulgaria y Ru-
mania en la UE al principio de
2007, o la exclusion de Bolivia
(abril de 2007), Ecuador (abril de
2003) y Colombia (abril de 2001)
de la lista de paises exentos de vi-
sado para la entrada en Espana.
La columna titulada Datos reales,
por otro lado, tiene en cuenta los

CUADRO N.° 3
ESTADISTICAS DE INMIGRACION EN ESPANA TENIENDO EN CUENTA LAS RESTRICCIONES DE VISADO EXISTENTES
DATOS REALES DATOS CONTROLANDO POR CAMBIOS ADMINISTRATIVOS
ESTADISTICA CATEGORIA ADMINISTRATIVA
2007 2007 2006 2005 2004
Padrén extranjeros UE-AELC 1.735 1.088 948 802 660
(39) (24) (23) (22) (22)
Paises exentos de visado 499 2.024 1.849 1.711 1.388
(1) (45) (45) (46) (46)
Otros paises 2.247 1.368 1.345 1.214 973
(50) @31 (32) (33) (32)
Total 4.481 4.481 4.142 3.727 3.021
Residentes no comunitarios  Paises exentos de visado 250 1.176 1.091 645 496
(12) (50) (50) (44) 41
Otros paises 1.837 1.182 1.076 831 711
(88) (50) (50) (56) (59)
Total 2.086 2.358 2.167 1.476 1.207
Irregulares no comunitarios  Paises exentos de visado 249 849 758 1.066 896
(38) (82) (74) (74) (76)
Otros paises 411 186 269 383 282
(62) (18) (26) (26) (24)
Total 660 1.035 1.027 1.449 1.178
Nota: Datos en miles (porcentajes entre paréntesis).
Fuente: INE, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y el autor.
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cambios administrativos llevados
a cabo desde 2001, y sirve de pun-
to de referencia del siguiente ana-
lisis. El proposito de controlar por
los efectos de los cambios admi-
nistrativos es que permite ver el
impacto real sobre la inmigracién
irreqular en Espafa de la politica
de exencién de visado.

Comenzando por los datos rea-
les, se puede ver como los paises
exentos de visado parecen jugar
un papel minoritario en la inmi-
gracion en Espafa. Con tan solo
un 11 por 100, es la categoria con
menos extranjeros en el Padron
en este momento. Sélo el 12 por
100 de los residentes no comuni-
tarios proceden de paises exentos
de visado para entrar en Espafa.
En cuanto a la inmigracién irre-
gular, en la actualidad esta cate-
goria es el origen del 38 por 100,
esto es, 0 249.000, de los 660.000
inmigrantes irregulares en Espa-
fia, demostrando que los paises
exentos de visado si estan sobre-
rrepresentados en cuanto a la in-
migracion irregular, dado el esca-
5o peso en la inmigracion total de
esta categoria. Pero el hecho de
que el 62 por 100 de la inmigra-
cion irregular no proceda de es-
tos paises reduce su importancia al
explicar la inmigracién irregular
actual.

Pero si tenemos en cuenta los
efectos de los cambios adminis-
trativos llevados a cabo en los ul-
timos anos, comienza a aparecer
otra realidad inmigratoria en Es-
pafa. Por ejemplo, al comenzar
el afo 2007, los paises exentos
de visado (o los que en algun mo-
mento muy reciente lo han sido)
son los paises de origen del 45
por 100 de los extranjeros en el
Padrén Municipal en Espafna y del
60 por 100 de la inmigraciéon no
comunitaria. Son los paises de ori-
gen del 50 por 100 de los resi-
dentes legales no comunitarios en
Espafay, lo que quiza es mas im-

portante, han aportado mas del
82 por 100 de los inmigrantes irre-
gulares en Espafa (8). Mirando
hacia atras, resulta evidente que
los paises exentos de visado nun-
ca dejan de ser los paises que do-
minan la realidad inmigratoria es-
pafnola. En los Ultimos cuatro afos
la inmigracion irregular desde pai-
ses incluidos en la lista de paises
exentos de visado para la entra-
da en la UE y en Espafa se man-
tiene estable, representando dos
tercios de la inmigracion irregular
total. En resumen, existe una ten-
dencia clara a abusar de la liber-
tad de movimientos otorgada a
los ciudadanos de los paises in-
cluidos en el programa de exen-
cion de visado.

Para entender la poderosa di-
namica de las restricciones de vi-
sado y la inmigracion irregular, y
como las politicas en materia de
visado pueden afectar radical-
mente al nivel de inmigracion irre-
gular, basta con estudiar las con-
secuencias de excluir a Ecuador
de dicho programa. En 2001 y
2002, cuando Ecuador estaba
exento de visado, el incremento
neto de inmigrantes procedentes
de este pais en el Padrén Munici-
pal se situd en aproximadamente
120.000 personas al ano. En abril
de 2003 se excluyé a Ecuador del
programa de exencién de visado,
y ese mismo afo el incremento
neto fue de 80.000 personas. En
2004, el primer ano con las res-
tricciones de visado plenamente
en vigor, el aumento neto fue tan
solo de 20.000. Desde el 1 de
enero de 2004 hasta el 1 de ene-
ro de 2007, el nimero de inmi-
grantes irregulares procedentes
de Ecuador en Espafa ha des-
cendido de 300.000 a 45.000. El
numero de ecuatorianos empa-
dronados disminuyé de 475.000
a 421.000 en el mismo periodo.
Comparando estos datos con la
tendencia de otro pais sudameri-
cano, Bolivia (excluido del pro-

grama de exencion de visado en
abril de 2007, por lo que todavia
no esta reflejado su exclusiéon en
los datos disponibles), que habia
aumentado su stock de inmi-
grantes irregulares de 45.000 a
146.000 y de empadronados de
52.000 a 198.000 en el mismo
periodo, se puede ver que la ex-
clusién de la lista de paises exen-
tos de visado de un pais cuyos ciu-
dadanos abusan del derecho de
viajar es una medida muy eficaz
a la hora de reducir la inmigracion
irregular en Espafa.

IV. LA INMIGRACION
DEL FUTURO {ILEGAL?

En 2006, inmigrantes del Afri-
ca subsahariana intentaron entrar
en Espana de forma ilegal a una
escala y de una forma nunca an-
tes vistas. La pregunta no es tan-
to ;qué ha pasado?, sino ;por
qué? y jcudl es el futuro potencial
migratorio hacia Espafia y Europa
desde esa regiéon?

Para responder a esta pregun-
ta es necesario comprender los
procesos que generan los incen-
tivos necesarios para emigrar. Has-
ta la fecha, la mayor parte de los
paises subsaharianos han experi-
mentado un aumento relativa-
mente moderado en el tamafo de
sus poblaciones activas (personas
con edades comprendidas entre
los 15y los 59 afios). No obstan-
te, esto esta cambiando rapida-
mente. Para comprender la mag-
nitud de los cambios previstos,
resulta Util observar algunos da-
tos informativos en bruto. En 2005
la poblacion activa de los trece pai-
ses subsaharianos para los que el
INE publica estadisticas de inmi-
gracion se estimo en torno a los
118 millones, y se prevé que al-
cance los 304 millones en 2050
(ONU, 2005). Es decir, Se prevé un
crecimiento demogréafico extre-
madamente elevado.
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Teniendo esto en cuenta, y su-
poniendo que a una gran parte
de la poblacion activa le interesa
encontrar un trabajo como medio
de supervivencia, los paises sub-
saharianos se enfrentaran a uno
de sus mayores desafios hasta la
fecha. Este desafio significa que
la regiéon debera estar preparada
para crear nuevas oportunidades
de empleo a un ritmo nunca ja-
mas visto en estas sociedades, sin
que baje el rendimiento del tra-
bajo ni aumente el ya preocupan-
te nivel de pobreza laboral que es
la insignia de esta region (Kapsos,
2007). Ademas, la region pasa por
un proceso de fuerte aumento en
el grado de urbanizacion. Esto, a
su vez, implica que cada afio van
entrando mas personas en el mer-
cado laboral urbano que en el ru-
ral, con el resultado de que la
competencia por el empleo en las
zonas urbanas se dispara. Si la re-
gion es incapaz de atender a las
necesidades de su poblacién acti-
va, el resultado serd claramente
un aumento sin precedentes en la
competencia por las oportunida-
des de trabajo y el precio del tra-
bajo, y como consecuencia de ello
es previsible que se produzca un
aumento sin precedentes en el po-
tencial emigratorio de la region.

Pero los problemas para el con-
tinente africano no acaban aqui.
2006 ha sido quiza el aflo en que
por vez primera se ha reconocido
a escala global que el cambio cli-
matico puede ser una realidad y
gue sus consecuencias podrian ser
bastante desagradables si no se
produce una mayor colaboracion
internacional. En este momento,
parece que hay un consenso entre
los expertos en que las tendencias
actuales apuntan a un aumento
de la temperatura global de unos
2°-3°C en los préximos cincuenta
anos (Patz et al., 2005). Si las pre-
visiones se cumplen, se debera ha-
cer frente a una serie de implica-
ciones (Stern, 2006). En primer

lugar, se corre un riesgo elevado
de que el aumento de la tempe-
ratura conlleve que los glaciares
y los polos empiecen a derretirse
de forma mas o menos significa-
tiva. El resultado sera un elevado
riesgo de inundaciones en areas
proximas a los grandes glaciares,
como es el caso de China, la In-
diay los Andes, y en zonas coste-
ras, como por ejemplo el Sureste
de Asia, debido a un aumento de
unos 40-50 cm en el nivel del mar.
En segundo lugar, y no menos im-
portante, una subida significativa
de la temperatura global conlle-
varia una desertizacion acelerada.
Es previsible que todas las areas
ya desertizadas aumenten su ex-
tensién a consecuencia de los
cambios. Pero también es previsi-
ble que se formen nuevos desier-
tos a causa de la elevacion de
las temperaturas. Esto afectara
directamente a la agricultura. Las
regiones mas vulnerables a este
tipo de cambio son el Africa sub-
sahariana y el Amazonas, que
corren un gran riesgo de que la
agricultura sea imposible si las
temperaturas alcanzan los niveles
previstos.

¢ Qué tiene que ver todo esto
con las migraciones y, sobre todo,
con la futura inmigracién a Espa-
fa y Europa? Para empezar, tan
solo las inundaciones podrian sig-
nificar que, a mediados del siglo
XXI, 200 millones de seres huma-
nos puedan estar permanente-
mente desplazados. Si se cumplen
las previsiones acerca de la deser-
tizacion y el descenso de las posi-
bilidades agrarias, la situacion po-
dria ser mucho peor. Un deterioro
del clima local en el mundo en vias
de desarrollo, como por ejemplo
Africa, podria resultar en migra-
ciones incontroladas. Esto siem-
pre presenta complicaciones, pero
si ademas se considera que se pre-
vé que la poblacion del continen-
te africano crezca entre 2.000 y
3.000 millones en los préximos

cincuenta anos, el problema es
aun mas grave.

Las reglas de supervivencia en
las sociedades del Africa subsa-
hariana estan cambiando a gran
velocidad. Se ve claramente un en-
durecimiento de la competencia
por el empleo, con posibles difi-
cultades de mantener el ya muy
bajo rendimiento del trabajo en
los paises africanos. Asi, puede
que la avalancha masiva en la
frontera espafola con Africa de
2006 sea tan sélo un preaviso de
lo que cabe esperar en el futuro.
Obviamente, si también se consi-
dera la amenaza del clima, la si-
tuacion es tan grave que no de-
beria descartarse la posibilidad de
un éxodo masivo. Tampoco puede
descartarse la posibilidad de con-
flictos violentos como resultado
del malestar politico que proba-
blemente siga a la ausencia de una
gestion eficaz de los problemas
demograficos y de emigracion en
esta zona. Espana, al ser el vecino
europeo mas proximo a Africa,
debe estar preparada para asumir
todos los riesgos que conllevan el
cambio demogréfico de la region
y el cambio climatico. Otro factor
importante, al valorar el potencial
futuro de la emigracion de esta
region y la direccién que tomara,
es la diferencia econémica que
mantiene con respecto a Espafa.
Desde 1980 hasta hoy la diferen-
cia en el PIB per capita entre Es-
pafay la media de los paises sub-
saharianos ha venido aumentando
desde 8.000 ddlares hasta mas de
14.000 (medido en precios de
2000). Las crecientes diferencias
no se deben tanto a unos PIB per
capita en descenso en el Africa
subsahariana, aunque frecuente-
mente sea el caso, sino mas bien
a un aumento extraordinario del
PIB per capita espafol. Obviamen-
te, aparte de que la diferencia es
una de las mayores del mundo
(Moré, 2003), una evolucion de
este tipo sugiere que las perspec-
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tivas econémicas de una vida en
Espafa estan haciéndose cada vez
mas atractivas para muchos sub-
saharianos. Es muy posible que,
si se cumplen las previsiones, Es-
pafia sea una diana muy expues-
ta a los movimientos de una po-
blacién que opta por abandonar
un lugar cada vez mas hostil a la
supervivencia.

V. LA ORDENACION DE LOS
FLUJOS INMIGRATORIOS

Desde el afo 2000 Espafa ha
vivido quiza uno de los fenéome-
nos migratorios mas destacados
en los ultimos cincuenta anos a
escala mundial (Arango y Sandell,
2004; Sandell, 2005a; Sandell,
2005b). Aungque no cabe ningu-
na duda de que en el caso de Es-
pana las migraciones han traido
beneficios enormes —solo en tér-
minos econémicos el Gobierno
espafol asocia alrededor del 40
por 100 del crecimiento de la eco-
nomia espafola a la inmigracion
(Oficina Econémica del Presiden-
te de Gobierno, 2007)—, el fe-
némeno también tiene un gran
potencial para llegar a ser pro-
blematico, e incluso podria llegar
a ser un problema estratégico y
de seguridad en el escenario in-
ternacional en el medio y largo
plazo (Isbell y Sandell, 2006;
Smith 1ll, 2006).

En este momento, es preciso
explicar gran parte de la inmigra-
cion a Espafa como un fenébmeno
producido por factores econdmi-
cos. La emigracion vy, por lo tan-
to, la inmigracion, son el resulta-
do de factores de «empuje» y de
«atraccion» (Sandell, 2005¢). La
gran ventaja de un fenémeno
migratorio de caracter econémi-
co es que es relativamente poco
problematico. Es verdad que la in-
migracién puede crear tensiones
y no es poco frecuente que haya
disturbios mas o menos graves,

como recientemente ha sido el
caso en Francia, Holanda y Dina-
marca, por mencionar algunos.
Tampoco se debe olvidar que Es-
pafna no esta libre de tales ten-
siones. Los hechos de febrero de
2000 en El Ejido siguen siendo un
acontecimiento importante en la
historia espafola reciente. Pero la
inmigracion econémica o laboral
tiene como caracteristica que sa-
tisface unas necesidades por par-
te del pais de destino y hace po-
sible un crecimiento econémico
mayor que si no hubiera inmi-
grantes. Por otro lado, mejora las
perspectivas de vida del inmi-
grante y suele ser muy beneficio-
so para el pais de origen cuando
los inmigrantes comienzan a en-
viar remesas a casa. Es decir, mien-
tras los inmigrantes accedan al
mercado de trabajo en el pais de
destino, todos los involucrados
ganan algo.

El principal problema de una
inmigracion econdémica como la
de Espafa es cébmo se produce la
entrada en el pais. ;Es por vias le-
gales o ilegales? Un alto nivel de
inmigracion irregular equivale a
un escaso control sobre quién en-
tra en el pais, lo cual implica que
se expone a un riesgo mayor de
sufrir las consecuencias del terro-
rismo, el crimen organizado y el
trafico ilegal en todas sus formas,
que si la inmigracion es regular.
Por otro lado, y quiza mas impor-
tante, una inmigracion irregular o
ilegal suele resultar inaceptable
para la poblacion autéctona del
pais que recibe la inmigracion,
convirtiendo asf a ésta en un pro-
blema de opinién publica que
puede resultar contraproducente
para el desarrollo econémico del
pals receptor.

En este articulo se intenta aislar
el origen de los problemas mas pre-
ocupantes de la inmigracion espa-
fiola en este momento. Se ha vis-
to que Espafa ha tenido, y sigue

teniendo, un nivel muy elevado de
inmigracion irregular. También, que
el problema de la inmigracion irre-
gular en Espana se debe, en ge-
neral, al abuso de la libertad de
circulacion otorgada por la UE en
combinacién con un marco legal
muy liberal en cuanto a la regula-
rizacion de inmigrantes irregula-
res, y con una muy escasa voluntad
politica o econdmica de perseguir
a los que contratan mano de obra
de forma ilegal, haciendo factible
asi la inmigracion irregular. Por lo
general, se puede concluir que si se
hubieran restringido los visados a
los paises cuyos ciudadanos abusan
claramente de esta libertad, lo més
probable es que la inmigracion irre-
gular hubiera sido mucho mas re-
ducida. Si las autoridades deciden
también tratar el problema de los
incentivos positivos que fomentan
la inmigracion irregular sehalada
anteriormente, el fenémeno po-
dria reducirse al minimo.

En cierto modo, las autorida-
des espafolas estan intentando
gestionar el problema de la inmi-
gracién irregular mediante cam-
bios en su politica de visados a ter-
ceros paises, ya que Colombia y
Ecuador, y recientemente Bolivia,
han sido excluidos de la lista de
paises exentos. El problema ha
sido que la exclusién sélo se ha
producido cuando la inmigracién
irregular del pais excluido ha al-
canzado proporciones extremas,
es decir, tarde. Parte del proble-
ma es que Espafa no puede de-
cidir por si sola cémo gestionar el
programa de exencién de visado,
y que muy probablemente tenga
ademas una falta de voluntad po-
litica para hacerlo, dado que mu-
chos paises latinoamericanos son
importantes socios comerciales y
culturales: exigir que argentinos,
chilenos o brasilefios necesiten un
visado para viajar a Espana afec-
tarfa negativamente los negocios
y las relaciones en general con es-
tos palses.
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Pero el problema es mas com-
plejo de lo que parece y, aunque
serfa deseable acabar con la in-
migracion irregular, no sélo con-
siste en impedirla en su mayor
parte, lo que, por otro lado, es
una tarea relativamente facil. Has-
ta ahora, y desde aproximada-
mente 1999, las autoridades es-
panolas, al no haber intentado de
una forma contundente poner fre-
no a las continuas entradas ma-
sivas de inmigrantes irregulares,
han reconocido implicitamente la
inmigracion irregular como el prin-
cipal modo de satisfacer las ne-
cesidades de inmigracién de Es-
pana. O, dicho de forma diferente,
si las autoridades hubieran res-
tringido la inmigracion irregular
usando las herramientas a su dis-
posicion (la politica de visado y las
politicas de inmigracién regulan-
do las formas de regularizacion,
y la actitud hacia la contratacion
ilegal) la inmigracion en Espafia
hubiera sido tan sélo una fraccion
de la actual, porque no existe, y
nunca ha existido, un mecanismo
capaz de generar los niveles de
inmigracion que ha vivido Espafa
en ultima década, y que el mer-
cado de trabajo espafiol ha ab-
sorbido sin ningun problema.

Por extrano que parezca, no in-
tervenir e impedir la inmigracion
irregular no ha sido tan malo des-
de un punto de vista econémico,
puesto que, probablemente, la
economia espafnola se habria de-
sarrollado a menor ritmo sin el ele-
vado nivel de inmigracion irregu-
lar posibilitado por la actitud liberal
de las autoridades espafolas con
respecto a este fendémeno (Ofici-
na Econdmica del Presidente de
Gobierno, 2007). Es decir, si el ob-
jetivo es minimizar la inmigracion
irregular, que parece que lo es, los
encargados de formular las poli-
ticas en Espafa también deberan
reconocer que un drastico recor-
te del flujo de inmigrantes irregu-
lares supondria, tal y como estan

disefiadas las politicas de inmi-
gracién en este momento, una
amenaza relativamente grave para
la economia espafnola, demasia-
do mimada a causa de la oferta
practicamente ilimitada de nueva
mano de obra extranjera de la que
ha disfrutado durante los Ultimos
siete anos. Si no se compensa este
déficit al acabar con la inmigra-
cion irregular, la economia espa-
fiola podria tener que operar por
debajo de sus posibilidades, sien-
do la principal consecuencia una
reduccion de su crecimiento eco-
némico. Es decir, en la medida en
gue se consiga reducir la inmigra-
cion irregular, es necesario intro-
ducir mecanismos de inmigracion
regular que sea capaz de generar
suficiente inmigracion para evitar
este déficit inmigratorio.

El método o el mecanismo que
se contempla actualmente para
generar una inmigracion regular
suficientemente generosa como
para compensar el déficit que se
produce como consecuencia de
una menor incidencia de inmigra-
cion irregular es el mismo que lle-
van intentando implementar los
sucesivos gobiernos de la Ultima
década: la contratacion en el pais
de origen y la emision de visados
de busqueda de trabajo limitados
a determinadas ocupaciones. El
problema de este método es que
depende de una evaluacion de las
intenciones contractuales de los
empresarios que potencialmente
vayan a realizar contrataciones.
Probablemente, éste sea un mé-
todo eficaz en el caso de ocupa-
ciones altamente cualificadas para
las cuales los empresarios estén
dispuestos a esperar a que apa-
rezca el candidato adecuado. Pero
para el tipo de ocupaciones a las
gue aspiran la mayor parte de los
inmigrantes que acuden a Espafa
(servicio doméstico, restaurantes
y hoteles o empresas de construc-
cion), se trata de un mercado la-
boral de elevada volatilidad y ta-

sas de rotacion ocasionalmente ex-
tremas, en el que resulta necesa-
rio resolver las necesidades de
mano de obra de un dia para otro.
Asi, aunque es posible que exista
una demanda, no resulta proba-
ble que ésta se manifieste, sim-
plemente porque el tiempo entre
la peticion y la incorporaciéon de
un inmigrante contratado en ori-
gen resulta demasiado largo, v el
proceso demasiado complicado
para que resulte atractivo. Por tan-
to, es muy probable que las auto-
ridades responsables de fijar los
cupos de contratacién en origen
terminen subestimando las nece-
sidades contractuales reales y, en
consecuencia, el numero de inmi-
grantes regulares que deben ser
capaces de proporcionar. El resul-
tado es que, de nuevo, se incenti-
va la inmigracion irregular e ilegal.
Es decir, se corre el riesgo de vol-
ver a los mismos problemas que
se desea solucionar en un tiempo
muy reducido.

Sin embargo, si los diez ulti-
mos anos han sido afos de inmi-
gracién econémica, en el futuro
proximo se tendra que estar pre-
parado para gestionar inmigra-
ciones cuyas causas son diferentes
de las actuales, y en las que la pre-
sién migratoria es aun mayor de
lo que se ha visto en estos diez
ultimos afos. El desarrollo del con-
tinente africano, en combinacién
con los riesgos atribuidos al cam-
bio climatico, tiene un alto po-
tencial de cambiar las reglas del
juego en cuanto a la gestion del
fendmeno inmigratorio en Espafa
y en Europa. La incesante llegada
de inmigrantes ilegales proce-
dentes de Africa a Espafia y otros
paises de la UE es una sefal in-
equivoca de que quiza ha llega-
do el momento de abordar la in-
migracion africana de un modo
diferente a como se ha venido ha-
ciendo. La crisis migratoria de
2006 se debe al aumento en la
presion emigratoria africana. Tan-
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to los datos econémicos como los
datos demograficos de los paises
subsaharianos indican que es muy
posible que sélo estemos ante el
principio de un movimiento mi-
gratorio que podria convertirse en
uno de los mayores de la historia.

El reciente Plan Africa, elabo-
rado por el Ministerio de Asuntos
Exteriores, contempla diversas ac-
tuaciones destinadas a impulsar
el desarrollo africano, siendo por
ello un claro ejemplo de una es-
trategia que pretende atajar las
causas de la emigracion africana
para disminuir la demanda emi-
gratoria del continente. Pero el
problema africano desborda la ca-
pacidad de Espafa, especialmen-
te si se considera que es muy pro-
bable que el cambio climatico
dificulte cualquier esfuerzo de me-
jorar las condiciones en Africa. Si
los otros miembros de la UE no se
comprometen con respecto a Afri-
ca, Espafa no lograra mejorar la si-
tuacion lo suficiente como para
impedir una inmigracién mayor en
un futuro no tan lejano.

Pero cualquier plan a largo pla-
zo destinado a disminuir la pre-
sion migratoria en Africa debera
verse acompafado por una es-
trategia a medio y corto plazo di-
rigida al creciente potencial mi-
gratorio que probablemente aflore
mientras Espafia y la UE se afanan
en establecer los cimientos para
un continente africano econémi-
camente mas prospero en el fu-
turo. En cuanto a los remedios a
corto plazo, las iniciativas adop-
tadas por el Gobierno espafnol han
consistido en reforzar la vigilan-
cia maritima, para lo que han lo-
grado la colaboracién de otros
miembros de la Unidn, armar a
FRONTEX, aumentar y/o establecer
representaciones diplomaticas es-
pafolas en los paises de origen y
reforzar la capacidad de las fuer-
zas de seguridad africanas para
gestionar el transito de emigran-

tes entre los paises de origen y las
costas africanas (Sandell et al.,
2006). Se trata de iniciativas acer-
tadas y cabe esperar que, en su
conjunto, razonablemente efica-
ces, pero, hoy por hoy, las posibi-
lidades de inmigrar legalmente
desde Africa a Espafia o0 a la UE
son practicamente inexistentes. A
falta de una alternativa a la inmi-
gracion ilegal entre Africa y Espa-
fia y la UE, es probable que un au-
mento del potencial migratorio
desde estos paises se traduzca casi
automdaticamente en una mayor
inmigracion clandestina y en una
mayor frecuencia de los peligro-
sos cruces de frontera que se ob-
servan en la actualidad.

VI. CONCLUSION

Para concluir, es oportuno pre-
guntarse: si ha funcionado relati-
vamente bien el «modelo» espanol
hasta ahora, ¢ por qué cambiarlo?
Después de todo, a pesar de ser
irreqular y en gran parte imprevis-
ta, la inmigraciéon en Espafa sélo
se produce desde unos pocos pai-
ses, la mayoria de ellos castellano-
hablantes de América Latina, y su
contribucién a la economia espa-
fiola ha sido muy positiva. Es cuan-
do se intenta contestar a esta pre-
gunta muy sencilla cuando surgen
los grandes obstaculos para la con-
tinuacion del «modelo» actual de
gestionar la inmigraciéon en Espa-
fia. El muy rapido crecimiento del
numero de inmigrantes en Espa-
fia, hecho posible gracias a una
actitud laissez-faire hacia la inmi-
gracion irregular en gran escala,
esta empezando a pasar factura
en la opinién publica y a dividir las
fuerzas politicas. Ahadiendo a esto
la llegada masiva de inmigrantes
ilegales a las Islas Canarias en
2006, cubierto en vivo y masiva-
mente por los medios de comuni-
cacion, la opinién publica —y,
como consecuencia de ello, la cla-
se politica— considera que la in-

migracioén irregular e ilegal es uno
de los principales problemas de Es-
pafa, por lo que muchos desea-
rian que se redujera, y mucho, en
el futuro.

La primera medida para satis-
facer a la opinion publica es ha-
cer que el fenémeno de la inmi-
gracion en Espafa empiece a ser
un proceso ordenado, cosa que
todavia no lo es. Si, se han visto
importantes avances hacia un
proceso mas ordenado en esta le-
gislatura, pero, como este articu-
lo ha demostrado, el problema de
la inmigracién irregular en gran
escala persiste. Conseguir una in-
migracion ordenada es mas im-
portante de lo que cabria pensar,
ya que solo si las autoridades lo
consiguen puede esperarse que la
opinion publica siga respaldando
una inmigracion a relativamente
gran escala, algo de lo que Espa-
Aa depende enormemente para
poder mantener un desarrollo eco-
némico positivo también en el fu-
turo (Sandell, 2005b). Generar una
inmigracion regular a la altura de
los niveles demandados por la so-
ciedad espafola probablemente
no es compatible, hoy por hoy,
con el deseo de contratar a los in-
migrantes en sus paises de origen.
Sin duda, el fracaso en igualar la
oferta y la demanda, revelado por
las continuas campanfas extraor-
dinarias de regularizacion y la lle-
gada de mas de 200.000 inmi-
grantes irregulares en 2006, es
prueba mas que suficiente de ello.
En resumen, ha llegado la hora de
la verdad. La no-politica, caracte-
rizada por una gestion del feno-
meno inmigratorio dictada por la
inmigracion irregular, en vez de
dictar las politicas al fenémeno in-
migratorio, incluyendo en ello la
inmigracion irregular, ha de ser
sustituida por una politica que in-
volucre a toda la sociedad espa-
fiola y que cuente con su apoyo.
Igualmente, para hacer frente al
actual problema de la inmigracion
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ilegal africana hace falta, mas que
poner obstaculos a la inmigracién
reforzando las fronteras, adoptar
medidas que consideren las cau-
sas de la emigracion e intenten
modificarlas.

Siempre es tentador proponer
politicas alternativas, pero no es
ése el proposito de este articulo.
Se hace aqui otro tipo de pro-
puesta. Habiendo reconocido que
hacen falta cambios en las politi-
cas de inmigracion para conse-
guir que ésta sea un proceso mas
ordenado, al comenzar a disefar
esas politicas harfa falta, prime-
ro, contestar a una serie de pre-
guntas dificiles y muy incomodas
desde el punto de vista de la cla-
se politica, como por ejemplo:
iQqué se quiere conseguir con la
inmigracion a Espana?, ipara que
se quiere la inmigracion?, ;cuan-
ta inmigracion se desea?, y final-
mente, ;cuales son, o cuéles de-
berian ser, los objetivos de las
politicas de inmigracion de Espa-
fa? Tan solo después de haber
buscado las respuestas a estas
preguntas sera posible empezar
a elaborar unas politicas que pue-
dan lograr realmente un tipo y un
tamafno de inmigracién que se
ajuste a las necesidades, los de-
seos y las capacidades de absor-
ciéon de la sociedad espanola, y
gue también se ajuste a la situa-
cion geoestratégica de Espana,
entendiendo con ello la influen-
cia del continente africano en el
futuro inmigratorio en Espafa.

NOTAS

(1) Véase el art. 6.y el art. 12 de la Ley
Organica 4/2000, sobre los derechos de los ex-
tranjeros.

(2) Véase el art. 45 del Real Decreto
2393/2004 para una explicacion detallada del
arraigo, y para informacion sobre la funciona-
lidad de ese mecanismo.

(3) Véase la disposicion transitoria tercera
del Real Decreto 2393/2004.

(4) Véase Ley Organica 14/2003, de Re-
forma de la Ley Organica 4/2000.

(5) Véase Ley Organica 14/2003, de Re-
forma de la Ley Organica 4/2000.

(6) Véase la Directiva 2004/38/CE y las ins-
trucciones sobre las obligaciones de los ciuda-
danos de la UE en materia de permisos de re-
sidencia que aparecen publicadas en la pagina
web oficial del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales: http://extranjeros.mtas.es/es/gene-
ral/ex16.pdf.

(7) El método de aplicacion del «arraigo»
se ha modificado tras la introduccién del mar-
co legal actual. Los mecanismos aqui descri-
tos son los que dispone el Real Decreto
2393/2004.

(8) El'aumento de la inmigracién irregular
de 660.000 a 1.035.000 se debe a que el 1
de enero de 2007 habia un total de 375.000
rumanos y bulgaros irregulares en Espafia, que
posteriormente se vieron auto-regularizados al
entrar Rumania y Bulgaria en la UE tras la en-
trada en vigor del Real Decreto 240/2007, de
16 de febrero de este afo.

BIBLIOGRAFIA

ARANGO, Joaquin, y SANDELL, Rickard (2004),
Inmigracion: prioridades para una nueva
politica espafhola, Real Instituto Elcano,
Madrid.

IsgeLL, Paul., y SANDELL, Rickard (2006), «Nue-
vos escenarios, nuevos desafios: la trans-
formacion del horizonte estratégico», en
el Panorama Estratégico del 2006/2007,
Ministerio de Defensa, Madrid.

Kapsos, Steven (2007), «World and regional
trends in labour force participation: Me-
thodologies and key results», Economic
and Labour Market Papers, International
Labour Office, Ginebra.

MINISTERIO DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES (2004),
«Anuario Estadistico de Inmigracion 2004»
[en linea] Secretaria de Estado de Inmi-
gracion y Emigracion. Madrid [consulta 6
de julio]. Disponible en web: http://ex-
tranjeros.mtas.es/es/general/ANUARIO_
INMIGRACION_2004.pdf.

— (2005), «Anuario Estadistico de Inmigra-
cién 2005» [en linea] Secretaria de Estado
de Inmigracién y Emigracion. Madrid [con-
sulta 6 de julio]. Disponible en web: http:
/lextranjeros.mtas.es/es/general/Anua-
ri02005.pdf.

— (2006), «Anuario Estadistico de Inmigra-
cion y Emigracién 2006» [en linea] Se-
cretarfa de Estado de Inmigracion y Emi-
gracion. Madrid [consulta 6 de julio].
Disponible en web: http://extranjeros.
mtas.es/es/general/Tablas_anuario_2006_
Excel.zip.

MoRreg, lAigo (2003), «El escalon econémico
entre vecinos. El caso Espafa-Marrue-
cos», Documento de Trabajo de Real Ins-
tituto, Madrid, Real Instituto Elcano, nu-
mero 137/2003.

OFICINA ECONOMICA DEL PRESIDENTE DE GOBIERNO
(2007), «Inmigraciéon y Economia Espafio-
la: 1996-2006» [en linea], Presidencia del
Gobierno, Madrid. [Consulta 6 de julio
2007]. Disponible en Web:http://www.la-
moncloa.es/NR/rdonlyres/OAOCB2F0-97AB-
4F7D-8915-136A678022AE/78630/INMI-
GRACIONYECONOMIAESPA%C3%910LA
15noviembre.pdf.

ONU (2005), World Population Prospects: the
2005 revision, ONU, Nueva York.

Patz, Jonathan; DiaARAMID CAMPBELL-LENDRUM,
A.; HoLLoway, Tracy, y FoLey, Jonathan A.
(2005), «Impact of regional climate chan-
ge on human health», Nature, 438: 310-
317.

Stern Review on the Economics of Climate
(2007), [En Linea], HM Treasury, Londres
(GB). [Consulta 6 de julio de 2007]. Dis-
ponible en Web: http://www.hm-trea-
sury.gov.uk/independent_reviews/stern_re-
view_economics_climate_change/stern_rev
iew_report.cfm.

SANDELL, Rickard (2005a), «La inmigracion en
Espana: ¢ problema u oportunidad?», Ana-
lisis de Real Instituto Elcano [En Linea],
Real Instituto Elcano, Madrid. [Consulta
6 de julio de 2007]. Disponible en Web:
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/iwc
m/connect/resources/file/eb47434c431257
b/ARI-13-2005-E.pdf?MOD=AJPERES.

— (2005b), «La poblacion espafola: ¢cuan-
tos mas, mejor? Formas de prever el futu-
ro», Analisis de Real Instituto Elcano [En
Lineal, Real Instituto Elcano, Madrid. [Con-
sulta 6 de julio de 2007]. Disponible en
Web: http://www.realinstitutoelcano.org
/wps/wcm/connect/resources/file/eb7b334c
a24b509/ARI-58-2005-E.pdf?MOD=
AJPERES.

— (2005¢), «;Saltaron o les empujaron? El
aumento de la inmigracion subsahariana»,
Analisis de Real Instituto Elcano [En Linea],
Real Instituto Elcano, Madrid. [Consulta 6
de julio de 2007]. Disponible en Web:
http:/Avww.realinstitutoelcano.org/wps/wc
m/connect/resources/file/ebc2054d413d29
7/ARI-133-2005-E.pdf?MOD=AJPERES.

— (2005d) «La busqueda espafola de una in-
migracion regular», Analisis de Real Insti-
tuto Elcano [En Linea], Real Instituto Elca-
no, Madrid. [Consulta 6 de julio de 2007].
Disponible en Web: http://www.realinsti-
tutoelcano.org/wps/wcm/connect/resour-
ces/file/eb7a8a4ca14155c/ARI-64-2005-
E.pdf?MOD=AJPERES.

SANDELL, Rickard; Sorroza, Alicia, y Ouvig, lliana
(2007), «Inmigracién: ¢un desafio con
oportunidades?», Documento de Trabajo
de Real Instituto, Madrid, Real Instituto El-
cano, n.° 19/2007.

SmitH, ll, y LUTHER, B. (2006), lllegal Immigration:
Is it a Threat to National Security?, US. Army
War College, Pennsylvania.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 113, 2007. ISSN: 0210-9107. «RETOS ECONOMICOS ACTUALES»

219



LA ORDENACION DE LOS FLUJOS DE INMIGRACION: DIEZ ANOS DE INMIGRACION MASIVA EN ESPANA

Referencias Legislativas

Espafia. Ley Organica 4/2000, de 11 de enero,
sobre derechos y libertades de los extran-
jeros en Espana y su integracién social, Bo-
letin Oficial del Estado de 12 de enero de
2000 n.° 10: 1139.

Espana. Real Decreto 2393/2004, de 30 de di-
ciembre, por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley Orgénica 4/2000, Boletin Oficial del
Estado de 7 de enero de 2005 n.° 6: 485.

Espana. Ley Organica 14/2003, de 20 de no-
viembre, de Reforma de la Ley organica
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos
y libertades de los extranjeros en Espafay
su integracion, Boletin Oficial del Estado
de 21 de noviembre de 2003 n.° 279:
41193.

Espana. Real Decreto 240/2007, de 16 de fe-
brero, sobre entrada, libre circulacién y re-
sidencia en Espana de ciudadanos de los
Estados miembros de la Union Europea y

de otros Estados parte en el Acuerdo so-
bre el Espacio Econémico Europeo, Bole-
tin Oficial del Estado de 28 de febrero de
2007 n.°51: 8558.

Union Europea. Directiva 2004/38/CE del parla-
mento Europeo y del Consejo de 29 de abril
de 2004, relativa al derecho de los ciuda-
danos de la Unién y de los miembros de
sus familias a circular y residir libremente
en el territorio de los Estados miembro, Dia-
rio Oficial de la Unién Europea, L 158/77.

220

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 113, 2007. ISSN: 0210-9107. «RETOS ECONOMICOS ACTUALES»






