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El analisis econémico del efecto
de las fronteras sobre la inmigracion.
El ejemplo de la politica de asilo
en la Unién Europea

Jesus Ferndndez-Huertas Moraga*

Resumen. Dadas las grandes diferencias de nive-
les de vida entre los paises mas ricos y los mas
pobres del planeta, las migraciones internaciona-
les han sido frecuentemente caracterizadas como
el proceso mas eficaz de igualacion de rentas que
existe. No habria nada mas sencillo que trasladar a
un individuo de un pais en el que produce poco y
sufre privaciones a otro pais en el que produciria
mucho y su nivel de vida y el de su familia mejora-
ria notablemente. Ademas, la investigacion econo-
mica ha demostrado que los efectos econémicos
de estas migraciones sobre los paises de origen
y destino de los migrantes pueden ser levemente
positivos o levemente negativos, pero, en general,
muy pequefios en comparacion con las ganancias
generadas para los propios individuos que emi-
gran. Sin embargo, a pesar de las obvias ganancias
de eficiencia econdmica que las migraciones inter-
nacionales podrian generar, los Estados contintian
erigiendo fronteras e imponiendo politicas que
evitan el libre movimiento de trabajadores de un
pais a otro. Este trabajo presenta las motivaciones
econdmicas de las fronteras y presenta dos ejem-
plos de la eficacia de las mismas. El primer ejemplo
es la efectividad histérica del muro entre México
y Estados Unidos que comenzd a construirse en
los afios 90 y que, antes de la llegada de Donald
Trump a la presidencia estadounidense en 2017
con la promesa de levantarlo, ya ocupaba un tercio
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de la frontera terrestre entre ambos paises. El muro
ha permitido reducir los flujos de entrada de emi-
grantes mexicanos con destino a Estados Unidos,
pero también ha tenido efectos inesperados, como
la reduccidn de los flujos de salida desde Estados
Unidos hasta México. Algunas investigaciones afir-
man que habria menos inmigrantes indocumenta-
dos en Estados Unidos si el muro nunca hubiese
sido construido. El segundo ejemplo se refiere a
una barrera no fisica sino documental: el efecto
de los acuerdos bilaterales de exencion de visados
sobre los flujos migratorios. Cuando un pais decide
eximir a los habitantes de otro de la necesidad de
obtener un visado para entrar con el objetivo tipico
de promover el turismo o las relaciones comercia-
les, un efecto no buscado de esta medida es el de
incrementar notablemente los flujos migratorios
entre ambos paises.

Una vez demostrada la eficacia de las fronteras,
es evidente que las mismas tienen efectos que se
extienden a otros paises distintos a los que las impo-
nen. Esto es lo que en economia se conoce como
una externalidad. Las externalidades econ6émicas
que generan las fronteras se han documentado
recientemente y constituyen una justificacion para
la firma de acuerdos migratorios tanto entre pai-
ses de acogida como con paises emisores de emi-
grantes. Por supuesto, no se trata del tinico motivo
por el que pueden firmarse este tipo de acuerdos.
En el caso de la politica de acogida de refugiados,
un tipo particular de inmigrantes internacionales
que escapan a la persecucién en sus paises de ori-
gen, el motivo que lleva a los paises a firmar acuer-
dos tiene mas que ver con la provisién de un bien
publico internacional: el refugio para las personas
perseguidas que, en ausencia de un acuerdo, ten-
deria a ser producido en menor medida.

Un ejemplo del funcionamiento de los acuerdos
migratorios se centra en la evolucion de la politica
de asilo de la Unién Europea. La necesidad de bus-
car la coordinacion de las politicas europeas de asilo
surgid histéricamente tanto de la consideracion de
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la provision de refugio como un bien publico inter-
nacional como de la reconocida capacidad de los
Estados miembros de la Unidn Europea de redirigir
las peticiones de asilo hacia sus vecinos. El proceso
de armonizaciéon de politicas de asilo iniciado en
los afios 90 con la regulacion de Dublin se demos-
tro insuficiente durante la crisis de refugiados gene-
rada por el agravamiento del conflicto civil en Siria
en 2015. Como consecuencia de esto, la Unién
Europea lanzé la Agenda Europea sobre la Inmi-
gracion. Tanto los principios econémicos subyacen-
tes en esta agenda como las diferentes propuestas
académicas de reforma seran evaluadas al final de
este trabajo. La conclusidn es que la teoria econé-
mica tiene mucho que contribuir al debate sobre
cudl es la mejor forma de coordinar las politicas
migratorias, en este caso la politica de asilo de la
Unidn Europea. Es posible repartir el coste, real o
percibido, de recibir refugiados en Europa de una
forma mas eficiente, haciendo que los paises con
mayor capacidad o menor coste de acogida reciban
mas refugiados al mismo tiempo que el derecho de
los refugiados a decidir donde residir sea respetado
y ningun refugiado sea forzado a trasladarse a un
destino no deseado.






I. INTRODUCCION!

Al final de la Segunda Guerra Mundial, exis-
tian menos de cinco fronteras amuralladas en el
mundo. En 1989, a la caida del muro de Berlin,
habia quince. En 2015, el nimero de fronteras
amuralladas ascendia a casi setenta, la mayor parte
de las mismas construidas después de 2010 (Jones,
2016). El objetivo de gran parte de estos muros ha
sido el de detener los flujos migratorios, como el
muro que seiala parte de la frontera entre México
y Estados Unidos como ejemplo més destacado. A
los muros fisicos erigidos por el ser humano habria
que afadir las barreras naturales, como océanos
y montafas que separan paises, y las “barreras
de papel” en forma de los procedimientos admi-
nistrativos necesarios para cruzar legalmente una
frontera, por ejemplo la necesidad de solicitar un
visado de turista.

Sea cual sea el medio empleado, itiene sentido
econdémico detener los flujos migratorios? Clemens
(2011), en un controvertido articulo afirmaba que:

“¢Cuan grandes son las pérdidas econdmicas
causadas por las barreras a la emigracion? La inves-
tigacion sobre esta cuestion se ha distinguido por
su rareza y oscuridad, pero las pocas estimaciones
que tenemos deben dejar a los economistas con
la boca abierta. Cuando se trata de politicas que
restringen la emigracion, parece haber billones de
ddlares en la acera”.

Los billones de ddlares en la acera de Clemens
(2011) tienen que ver con las grandes ganancias de
eficiencia que podrian obtenerse liberalizando los
flujos migratorios, es decir, derribando muros en
lugar de construirlos. Estas ganancias de eficiencia
son varios 6rdenes de magnitud mayores que las
que podrian obtenerse a través de la liberalizacion
de los flujos comerciales y financieros. El motivo es
que el efecto sobre la produccion mundial de tras-

' Me gustaria agradecer a Maria Calle, Juanjo Ganuza y a Maria
Miyar sus comentarios en una version inicial de este articulo.
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ladar un trabajador desde México, donde genera
unos dos dolares a la hora, hasta Estados Unidos,
donde podria generar unos diez délares a la hora,
es mucho mas espectacular que el efecto de permi-
tir a México exportar directamente la produccion de
sus trabajadores a Estados Unidos. Si hay motivos
por los que las empresas son mas productivas en
Estados Unidos que en México, estos motivos pue-
den no desaparecer con el comercio internacional.

Clemens (2011) muestra que una liberalizacién
completa de las migraciones internacionales eleva-
ria el producto interior bruto (PIB) mundial entre
un 67 y un 147 por ciento. Por el contrario, la libe-
ralizacion comercial presentaria ganancias entre el
0,3y el 4,1 por ciento mientras que la liberalizaciéon
financiera reportaria un aumento de entre el 0,1y
el 1,7 por ciento.

Estas ganancias de eficiencia estimadas requeri-
rian que mas de la mitad de la poblacion mundial
cambiase de pais de residencia. De aqui surgen dos
criticas claras al argumento de Clemens (2011). La
primera es que emigrar tiene costes. Emigrar tiene
tantos costes que solamente el 3,4 por ciento de la
poblacién mundial vivia fuera de su pais de residen-
cia en 2015 (UN, 2015). De hecho, diversas encues-
tas de opinidn realizadas por Gallup sefalan que el
40 por ciento de los habitantes de los paises mas
pobres del mundo no estarian dispuestos a emi-
grar, aunque pudieran hacerlo (Clemens, 2011). Si
se tienen en cuenta estos costes, las ganancias de
eficiencia calculadas se reducen. La segunda critica
tiene que ver con el efecto potencial de la emigra-
cién masiva sobre los paises de destino. Algunos
investigadores (Borjas, 2015) se cuestionan si los
paises mas desarrollados seguirian siendo igual
de productivos después de recibir miles de millo-
nes de inmigrantes. Hasta ahora, las migraciones
internacionales no han dado lugar a descensos visi-
bles de la productividad de los paises receptores e
incluso muchos autores argumentan que generan
incrementos en la productividad (Peri, 2012). Sin
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embargo, esto no garantiza que no sucediese si se
incrementaran notablemente las migraciones inter-
nacionales. Borjas (2015) advertia:

“...cuidado con los ingenieros sociales
que prometen la existencia de billetes de un
billén de doélares en una acera mitica al final

del arco iris..."”

A pesar de la advertencia de Borjas (2015), los
estudios posteriores que han tratado de calcu-
lar las ganancias de eficiencia de las migraciones
internacionales teniendo en cuenta ambas criticas
(Docquier et al., 2015) sostienen la idea fundamen-
tal de Clemens (2011) aunque reducen la cuantia
de estas ganancias hasta entre el 7 y el 18 por
ciento del PIB mundial, ain bastante por encima
de los resultados de la liberalizacién comercial o
financiera.

Por tanto, puede hablarse de que econdmica-
mente seria bastante beneficioso para la economia
global que hubiese menos fronteras en lugar de
mas. (Seria también mas beneficioso para los pai-
ses de origen y destino de los inmigrantes o Unica-
mente beneficiaria a los propios inmigrantes? Tras
los grandes debates sobre si la inmigracion tiene
efectos positivos (Ottaviano y Peri, 2012) o negati-
vos (Borjas, 2003) sobre los salarios y el empleo de
los trabajadores nativos de los paises de destino,
parece haber emergido un consenso sobre la mag-
nitud de estos efectos: muy pequerios con respecto
a los habitantes tanto de los paises de origen como
de los de destino de la emigracion (Docquier et al,
2014). En consecuencia, los grandes beneficiados
por las migraciones, en media y en términos pura-
mente econdmicos, son los propios emigrantes a
pesar de que muchos paises siguen considerando
que la inmigracion cualificada si que es beneficiosa
para ellos y si que estan dispuestos a aceptar inmi-
grantes con altos niveles de educacion.

Esta conclusion genera una pregunta: {por qué
restringen los gobiernos los flujos migratorios?
Podrian distinguirse hasta cuatro respuestas a esta
cuestion:
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m Para aumentar el bienestar de los ciudadanos
de los paises de destino. Por ejemplo, una
frontera es una forma de que haya inmigran-
tes sin documentos, los cuales pagan impues-
tos, pero no reciben subvenciones por lo que
su efecto sobre el erario publico es mas posi-
tivo que el de los inmigrantes documentados
(Ethier, 1986). Otro ejemplo es la citada prefe-
rencia por acoger inmigrantes cualificados que
pueden aportar mas al Estado de bienestar del
pais de destino (Storesletten, 2000).

m Por el trabajo de los grupos de presiéon o
lobbies. Por ejemplo, si los sindicatos perciben
que la llegada de inmigrantes dafa a sus afi-
liados, pueden presionar al gobierno para que
evite esta llegada (Facchini y Willmann, 2005).

m Para ganar las elecciones. Esto puede funcio-
nar de forma directa si un gobierno deja entrar
a inmigrantes para nacionalizarlos y que estos
le voten (Ortega, 2005) o de forma indirecta si
un gobierno usa a los inmigrantes como chivos
expiatorios en situaciones de crisis (Facchini y
Steinhardt, 2011).

m Porque otros gobiernos lo hacen. Si los paises
vecinos cierran sus fronteras a los inmigrantes,
un pais puede temer que todos los dirigidos a
esos paises vecinos se dirijan hacia su territo-
rio. Por lo tanto, pueden tener un incentivo a
seguir el ejemplo de sus vecinos (Giordani y
Ruta, 2013).

Cualquiera de estos u otros motivos que lleven
a un pais a erigir una nueva frontera, el apartado Il
de este trabajo resume algunos resultados de la
investigacion econdmica sobre la efectividad de las
mismas. En concreto, se analizara la efectividad de
una barrera fisica, el muro entre Estados Unidos
y México que comenzd a construirse en los afos
90 del siglo XX, y de una barrera administrativa,
los acuerdos de exencion de visado para turismo
y negocios entre diversos paises en los ultimos
25 afios. La conclusion del apartado Il es que las
fronteras si son efectivas en el sentido de que

12



detienen los flujos migratorios, pero a menudo tie-
nen consecuencias adicionales no necesariamente
previstas por los gobiernos que las erigieron.

Una de estas consecuencias adicionales es el
efecto sobre terceros paises que se analizard
en el apartado Ill. La efectividad de las fronteras
genera externalidades que justifican la firma de
acuerdos migratorios que buscan internalizarlas.
Por ejemplo, si Alemania se da cuenta de que la
politica migratoria turca le afecta, entonces tendra
un incentivo para firmar un acuerdo migratorio con
Turquia que evite estos efectos.

En el apartado IV, se repasaran en profundidad
las razones que llevaron a los paises miembros
de la Unién Europea a coordinar una parte de sus
politicas migratorias: la politica de asilo, enfati-
zando la evolucion de dicha politica a partir de
la crisis de refugiados que tuvo lugar en Europa
en 2015. Los refugiados son un tipo particular de
inmigrantes internacionales. Si definimos al inmi-
grante internacional como a cualquier persona que
reside fuera de su pais de nacimiento, el refugiado
es el inmigrante cuyo motivo para residir fuera de
su pais de nacimiento es la necesidad de escapar
a la persecucion por distintos motivos (politicos,
étnicos, religiosos, género, etc.). La distincién entre
inmigrantes y refugiados es importante desde un
punto de vista legal. Los refugiados tienen el dere-
cho a ser acogidos por los paises firmantes de la
Convenciéon de Ginebra sobre el Estatuto de los
Refugiados (1951) mientras que el resto de inmi-
grantes internacionales no tiene ese derecho y los
paises de destino tienen discrecion para aceptarlos.

A continuacion, el apartado V explicara algunas
propuestas de reforma adicional de la politica de
asilo que han surgido desde la ciencia econé-
mica con el doble objetivo de repartir mas eficien-
temente los costes de la provision de asilo y de
garantizar los derechos de los refugiados que se
dirigen a la Union Europea.

Por ultimo, el apartado VI concluye este trabajo.
13



1. LA EFECTIVIDAD DE LAS FRONTERAS: EL MURO
MExico-Estabos UNIDOS Y LOS VISADOS
DE TURISTA

A principios del siglo XXI, el mayor corredor bila-
teral de emigracion del mundo era el existente
entre México y Estados Unidos. En 2015, mas de
12 millones de mexicanos residian en los Estados
Unidos, representando casi el 9 por ciento de todos
los mexicanos en el mundo y casi el 4 por ciento de
la poblacién total residente en los Estados Unidos
(UN, 2015). Distintos gobiernos estadounidenses
han declarado su intencién de detener o contro-
lar este corredor migratorio y la construccién de un
muro a lo largo de la frontera terrestre ha sido una
de las medidas estrella de la politica migratoria de
Estados Unidos al menos desde 1994. Fue en octu-
bre de ese afio cuando el gobierno federal lanz6
la Operacion Gatekeeper (Portero), la primera de
muchas que llevarian a lo que ha sido calificado
por algunos autores como la militarizacion de la
frontera entre México y Estados Unidos. La opera-
cion Gatekeeper contemplaba la construccion de
un muro entre las ciudades de Tijuana (México)
y San Diego (Estados Unidos). Antes de la llegada
de Donald Trump a la presidencia en 2017 con la
promesa principal de construir un muro completo
entre México y Estados Unidos y hacer a los mexi-
canos pagar por él, el gobierno estadounidense ya
habia erigido un sistema de vallas que ocupaba
casi un tercio de los mas de 3.000 kilometros de
frontera terrestre entre ambos paises.

La construccion de la barrera fisica fue acompa-
fiada de un aumento sin precedentes tanto en el
gasto dedicado a la vigilancia de la frontera como
en las horas de trabajo de agentes de la patrulla
fronteriza americana. Numerosos economistas y
otros cientificos sociales han empleado la variacion
generada por estas politicas para determinar el
efecto de las fronteras sobre los flujos migratorios.

El articulo pionero en esta literatura académica, al
menos desde el punto de vista econémico, corres-
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pondié a Hanson y Spilimbergo (1999). Estos auto-
res demostraron que por cada punto porcentual de
aumento en el esfuerzo de vigilancia en la frontera,
medido en forma de horas de patrulla, las capturas
de inmigrantes indocumentados se elevaron entre
un 0,8 y un 1,2 por ciento. Gathmann (2008) com-
pleto el andlisis probando que hubo efectos adi-
cionales: un aumento del precio cobrado por los
traficantes de migrantes (coyotes), un desvio de
los inmigrantes a rutas mas peligrosas, como los
desiertos, y un aumento significativo del riesgo de
muerte al realizar la travesia. La mortalidad se mul-
tiplicé por 6 entre 1994 y 2000.

Sin embargo, los primeros efectos inesperados,
y posiblemente contrarios a los deseados por el
gobierno de Estados Unidos, se hicieron evidentes
cuando algunos investigadores, como Angelucci
(2012), comenzaron a fijarse en el efecto sobre
los flujos de salida, es decir, sobre el nimero de
inmigrantes mexicanos que regresaban de Estados
Unidos a México. El aumento de la vigilancia en
la frontera también redujo estos viajes de vuelta,
de manera que el efecto neto sobre la poblacién
mexicana en Estados Unidos fue cercano a cero.
Por tanto, el gran aumento del coste de vigilar
la frontera se tradujo en un efecto nulo sobre el
ndmero total de inmigrantes mexicanos residentes
en Estados Unidos.

Massey, Durand y Pren (2016) alcanzaron resul-
tados similares, aunque si encontraron un efecto
sobre el tipo de inmigrantes mexicanos que exis-
tirian en Estados Unidos. En concreto, estimaron
que, si el gasto en vigilancia de la frontera hubiera
permanecido fijado en los niveles de 1986, la
poblacion de inmigrantes irregulares en Estados
Unidos seria en 2015 de alrededor de 10 millones
en lugar de los 14 millones existentes. Por tanto,
aunque el nimero total de mexicanos en Estados
Unidos no se habria visto afectado por la militariza-
cion o no de la frontera, la proporcién de inmigran-
tes en situacion irregular si seria mas alta de la que
se observaria en ausencia de la militarizacion.
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Los resultados descritos sobre México y Estados
Unidos proporcionan un ejemplo sobre un tipo
muy concreto de frontera: una barrera fisica. Sin
embargo, las barreras fisicas no son las Unicas
existentes, como se comentd en la introduccion.
También son relevantes las barreras administrati-
vas o burocraticas. Un ejemplo de estas barreras
burocraticas lo constituyen los visados de turismo
0 negocios que se requieren para viajar desde cier-
tos origenes a ciertos destinos. Existen numerosos
acuerdos bilaterales entre paises que eximen a
los ciudadanos de un origen de la necesidad de
obtener un visado para entrar en el pais de des-
tino siempre que su objetivo sea una visita turis-
tica o un viaje corto de negocios. Lo que sucede
en la realidad es que algunas visitas turisticas o de
negocios son empleadas por potenciales emigran-
tes para entrar legalmente en un pais para luego
permanecer irregularmente por encima del tiempo
establecido en el mismo.

Por ejemplo, Espafia firmo un acuerdo bilate-
ral de exencion de la necesidad de visados con
Ecuador en 1963 (Bertoli et al, 2011). Los espa-
fioles podian viajar cdmodamente a Ecuador sin
necesidad de visado y los ecuatorianos podian
viajar cdmodamente a Espaifa sin necesidad de
visado. A principios de los afios 90, apenas existian
unos 4.000 inmigrantes ecuatorianos residiendo
en Espaiia. El destino tradicional de la emigra-
cion ecuatoriana eran los Estados Unidos, donde
residian a principios de los 90 cerca de 200.000
ecuatorianos. Cuando Ecuador se vio sometido a
una dura crisis econdmica a finales de los afios 90,
muchos de sus habitantes intentaron emigrar, pero
se encontraron con que las puertas de los Estados
Unidos se habian cerrado mucho mas que en el
pasado a raiz de operaciones como Gatekeeper.
En ese momento, Espafia se convirtid, pese a su
mucha menor renta per cépita, en un destino alter-
nativo. Mas de 400.000 ecuatorianos emigraron a
Espaiia entre finales de los afios 90 y agosto de
2003. {Qué ocurrio en agosto de 2003? El acuerdo
bilateral entre Espafia y Ecuador qued6 anulado y
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los ecuatorianos tuvieron que solicitar visados para
poder viajar a Espaia. Esta medida redujo los flujos
de ecuatorianos con destino a Espafa en un 80 por
ciento (Bertoli et al, 2011).

Bertoli y Fernandez-Huertas (2013) demostraron
que los visados de turista no solo tuvieron un papel
relevante en el caso de la emigracion ecuatoriana
a Espaiia, sino que también explican en gran parte
por qué Esparia se convirtié en el segundo receptor
mundial de emigrantes entre 1995 y 2010, sola-
mente por detrés de los Estados Unidos. La crisis
economica de finales de los 90 en América Latina,
junto con el hecho de que Estados Unidos cerro sus
fronteras a Latinoamérica y que muchos latinoa-
mericanos podian disfrutar de acuerdos de exen-
cién de visados en Espafia hicieron posible este
resultado.

Los visados de turista no solo han sido crucia-
les para explicar los flujos migratorios recibidos
por Espafa. Bertoli y Fernandez-Huertas (2015)
probaron que cada exencion de visados aumento
entre un 40 y un 47 por ciento los flujos migrato-
rios netos desde un pais de origen hacia un destino
de la OCDE. La relevancia de los visados de turista
también ha sido demostrada por otros autores,
como Czaika y De Haas (2014) o Beine y Parsons
(2015).

I11. EXTERNALIDADES DE POLITICAS MIGRATORIAS

La militarizacion de la frontera entre México y
Estados Unidos y el endurecimiento general de las
politicas de acceso para los latinoamericanos no
afecté Gnicamente a los flujos migratorios con des-
tino a Estados Unidos, sino que contribuy6 a que
un tercer pais, Espafa, se convirtiese en uno de
los mayores receptores de inmigrantes del mundo.
Este es un ejemplo de externalidades de politicas
migratorias. Cuando el gobierno estadounidense
decidio su politica, probablemente era consciente
de que la misma afectaria al mercado de trabajo
local y tal vez al de México, pero es casi seguro que
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no penso en las consecuencias que la misma ten-
dria para Espaia.

De la misma forma, las politicas de exencion de
visados entre dos paises pueden afectar no solo a
los flujos migratorios entre ambos sino a los flujos
migratorios con terceros. Como se menciond en
el apartado anterior, Bertoli y Fernandez-Huertas
(2015) encontraron que el efecto directo de cada
exencion de visados sobre los flujos migratorios
entre un origen y un destino fue el de incremen-
tarlos entre un 40 y un 47 por ciento. En el mismo
articulo, el efecto indirecto de estas mismas poli-
ticas fue el de reducir los flujos desde ese mismo
origen hacia un destino sustitutivo entre un 3 y un
17 por ciento. Este ha sido el primer articulo que
ha cuantificado empiricamente la magnitud de una
externalidad en las politicas migratorias.

El resultado medio descrito entre el 3y el 17 por
ciento esconde una gran heterogeneidad para cada
corredor migratorio, pero es mas facil de enten-
der con un ejemplo concreto. Si Alemania hubiese
ofrecido una exencién de visado a los ciudada-
nos turcos entre 1990 y 2000, la emigracién turca
a Holanda habria descendido entre un 54 y un
57 por ciento, es decir, desde 34.000 inmigrantes
turcos que Holanda recibi6 realmente entre 1990 y
2000, hasta 18.000-19.000 que habria recibido en
el mundo alternativo en el que los turcos podian
entrar en Alemania sin visado porque Alemania se
habria convertido en un destino mas atractivo que
Holanda para los turcos y algunos de ellos habrian
dejado de ir alli. Este es un ejemplo en el que el
cambio porcentual indirecto o externalidad, el efecto
sobre los flujos turcos a Holanda, es mayor que el
cambio porcentual directo, el efecto sobre los flujos
turcos a Alemania. Estos ultimos habrian aumen-
tado entre un 19 y un 21 por ciento. Por lo tanto,
habrian pasado desde los 390.000 inmigrantes tur-
cos que recibio Alemania entre 1990 y 2000 hasta
los 465.000-472.000 turcos que Alemania habria
recibido de haber firmado un acuerdo bilateral de
exencion de visados con Turquia.
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Mas alla de los ejemplos descritos en la literatura
académica sobre el muro entre México y Estados
Unidos y la politica de visados de turista, las exter-
nalidades de las politicas migratorias se hicieron
muy visibles durante la crisis de refugiados en
Europa en el afio 2015. Cuando los refugiados pro-
cedentes de los conflictos en Siria, Iraq, Pakistan y
Afganistan se encontraron con que la frontera entre
Turquia y Bulgaria habia sido vallada, empezaron
a cruzar por el mar directamente desde la costa
turca hacia las islas griegas. Desde Grecia pasaban
a Macedonia, Serbia, Hungria, Austria y luego a
Alemania o Suecia. Cuando Hungria cerr6 su fron-
tera con Serbia tras el verano de 2015, los flujos
de refugiados comenzaron a dirigirse desde Serbia
hacia Bosnia, Croacia, Eslovenia y, nuevamente,
Austria. Eslovenia y Austria reaccionaron erigiendo
sus propias barreras. A finales de 2015 y princi-
pios de 2016, paises tan dispares como Alemania,
Francia, Dinamarca, Suecia, Eslovaquia, Letonia o
Estonia habian erigido nuevas barreras fisicas o al
menos aumentado sus controles en la frontera con
el objetivo de detener el flujo de refugiados. Entre
tanto, la Union Europea en su conjunto también
avanzaba gradualmente en su respuesta a la lle-
gada de mas de un millén de refugiados a su terri-
torio a lo largo de 2015.

IV. LA poLiTICA COMUN DE ASILO
DE LA UNION EurOPEA

La llamada crisis de los refugiados de 2015, por
la que alrededor de 1.300.000 personas llegaron a la
Unién Europea en busca de asilo, tuvo su origen
en el recrudecimiento de la guerra civil iniciada en
Siria en 2011 (Fernandez-Huertas, 2016a). No se
traté de la primera crisis de refugiados de la Unién
Europea como tal. El anterior récord en cuanto a lle-
gada de refugiados a Europa correspondia precisa-
mente a 1992, el mismo afio de la firma del Tratado
de Maastricht con el que naci6 la Unién Europea.
En 1992 llegaron casi 700.000 solicitantes de asilo,
procedentes en su mayor parte de la guerra gene-
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rada por el desmembramiento de Yugoslavia. Ante
esta llegada de refugiados y muchos anteriores
que surgieron a raiz de la caida del muro de Berlin
desde los paises del bloque comunista, los paises
miembros de la Unién Europea llevaban varios
anos intentando coordinar sus politicas de asilo.

Ya en 1990 se habia firmado la Convencion de
Dublin, aunque no lleg6é a ponerse en practica
hasta 1997. La Convencion de Dublin, cuya ter-
cera version (Dublin 1lI) continGia en vigor en el
momento de escribir estas paginas, establecia que
el pais responsable de ofrecer refugio a un indivi-
duo que solicitaba asilo con el objetivo de esca-
par de una situacion de persecucion en la que su
vida corriese peligro en su pais de origen, era el
primer pais al que llegase ese individuo dentro de
la Unién Europea (Hatton, 2015a). El objetivo era
evitar que los solicitantes de asilo se trasladasen de
pais en pais dentro de Europa buscando aquel en
el que su solicitud tuviese una resolucion favora-
ble (fenémeno conocido como asylum shopping).
Ademas, desde el punto de vista de los refugiados,
la politica pretendia frenar el endurecimiento de
las politicas de asilo individuales que habia tenido
lugar en Europa desde los afios 80. Los paises
europeos habian progresivamente endurecido las
condiciones de acceso al refugio con el objetivo
de desviar las solicitudes de asilo hacia los paises
vecinos. Estos paises vecinos habian reaccionado
de la misma manera y el resultado final habia sido
un endurecimiento generalizado o “carrera hacia el
abismo” (race to the bottom) en términos de niveles
de proteccion para los refugiados en Europa. Este
fenédmeno, documentado entre otros por Hatton
(2015b), continud al menos hasta 2004-2005, en
tanto la Unidn Europea continué poniendo en pie
la arquitectura de su politica de asilo comun.

Mas alla de la Convencién de Dublin, que entr6
en vigor en 1997, la Comision Europea comenzd
a legislar sobre asilo a partir de 1999 con el pro-
ceso de Tempere y el Tratado de Amsterdam. Las
primeras medidas tendieron a la armonizacién
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de las legislaciones nacionales a través de distin-
tas directivas comunitarias. En el afio 2000 se cred
el Fondo Europeo de los Refugiados, sustituido en
2014 por el Fondo de Asilo, Migracion e Integra-
cion, que ofrecia y ofrece desde el presupuesto
de la Unién Europea subsidios por cada refugiado
acogido en un Estado miembro. Este fondo cons-
tituyo el primer intento de compartir los costes de
acogida de los refugiados entre los paises de la
Unidn Europea. En 2003 se cre6 EURODAC, para
compartir huellas dactilares de las personas que
entraban en la Unién Europea y asegurarse de
que la Convencion de Dublin se cumplia de forma que
el primer Estado receptor de un solicitante de asilo
se ocupaba de su solicitud. En 2005 se establecid
FRONTEX, la agencia comun de las fronteras de la
Unién Europea, como primer paso para una vigilan-
cia conjunta de la frontera exterior. En 2010, antes
del inicio de la guerra en Siria, se abrio en Malta
la Oficina Europea de Ayuda al Refugiado con el
objetivo de desarrollar la politica de asilo comun.

A pesar de esta coordinacion progresiva de la
politica de asilo europea, todas las evaluaciones de
la misma previas a la crisis de refugiados de 2015,
coincidian en sefalar lo limitado de los esfuerzos
de armonizaciéon y de reparto de los costes. Por
ejemplo, Thielemann et al. (2010) estimaron que el
total de los subsidios a repartir por el Fondo Europeo
de los Refugiados entre 2008 y 2013 suponia sola-
mente el 14 por ciento de los costes totales de
recepcion de refugiados de toda la Union Europea
en un solo afio, 2007. Ademas, los costes inclui-
dos en la estimacion se limitaban a ser los fisicos
de recepcion, alojamiento, proceso administrativo,
deportacion de solicitantes no reconocidos como
refugiados, medidas de integracion para los si reco-
nocidos, etc. Los costes no recogian los potenciales
costes de oportunidad (politicos o sociales) o los
beneficios econdmicos que suponia para los paises
receptores acoger a estos refugiados.

En mayo de 2015, a medida que los flujos de
refugiados con destino a Europa empezaban a
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aumentar significativamente, la Comision Europea
lanz6 la Agenda Europea sobre la Inmigracién. La
Agenda contenia muchas propuestas: operaciones
de emergencia para salvar vidas de refugiados en
el mar Mediterraneo (Triton, Poseidén) o aumen-
tos presupuestarios para las politicas de armoniza-
cion ya existentes. Sin embargo, un elemento de la
Agenda era particularmente nuevo y destacable:
la propuesta de relocalizar 40.000 solicitantes de
asilo desde lItalia y Grecia hasta el resto de paises
europeos, y 20.000 refugiados desde campos de
refugiados en distintos paises de origen, de acuerdo
con un nuevo sistema de distribucion de responsabi-
lidades. Cada pais europeo estaria obligado a aco-
ger en su territorio una proporcion de estos 60.000
refugiados seglin una regla que dependia de su
producto interior bruto (40 por ciento), su pobla-
cion total (40 por ciento), su tasa de desempleo
(10 por ciento) y el nimero total de refugiados aco-
gido en los cinco afos anteriores (10 por ciento).
Por tanto, estarian obligados a acoger mas refugia-
dos los paises mas ricos, con mas poblacion, con
menos desempleo y aquellos que en el pasado
reciente la acogida de refugiados les hubiera
supuesto un menor esfuerzo.

La respuesta de los paises miembros de la Union
Europea llegd en el mes de julio de 2015 cuando el
Consejo Europeo decidi6 rechazar la obligatoriedad
de las cuotas y paso a establecer cuotas volunta-
rias: 50.681 refugiados serian relocalizados o rea-
sentados voluntariamente en lugar de los 60.000
obligatorios.

Sin embargo, las llegadas de solicitantes de asilo
se aceleraron durante el verano y en septiembre
de 2015 el presidente de la Unién Europea Jean-
Claude Juncker propuso ampliar el mecanismo
para reasentar a 120.000 refugiados mas en los dos
afos siguientes. En este caso, los paises miembros
si que ratificaron el mecanismo semanas después
por mayoria cualificada, y el 9 de octubre de 2015
19 refugiados eritreos fueron relocalizados desde
Italia hasta Suecia. Un afo después, apenas el
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10 por ciento de los reasentamientos previstos para
dos anos se habian llevado efectivamente a cabo.

{Por qué no ha funcionado el reparto de refu-
giados en la Unidn Europea? {Ofrece soluciones la
teoria econdmica sobre la mejor manera de realizar
este reparto? {Qué propuestas existen para refor-
mar la politica de asilo de la Unién Europea? El
siguiente apartado da respuesta a estas preguntas.

V. PROPUESTAS DE REFORMA DE LA POLITICA COMUN
DE AsILO DE LA UNION EUurROPEA

La teoria econédmica ofrece varias justificaciones
para coordinar las politicas migratorias entre varios
paises. En primer lugar, una politica migratoria uni-
lateral tiene efectos sobre terceros paises, como
se discutio en el ejemplo del muro entre México y
Estados Unidos y la politica de visados de turista en
la OCDE. En segundo lugar, la provision de asilo es
lo que se conoce como un bien publico internacio-
nal. En general, los habitantes de los paises desa-
rrollados estan de acuerdo en ofrecer refugio a los
perseguidos en sus paises de origen y esto explica
que muchos paises del mundo hayan firmado la
Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951. La firma de la Convencion es
en si misma un acto de coordinacién de politicas de
asilo, pero un problema es que la Convencién no
es explicita en cuanto a las condiciones en las que
se debe llevar a cabo esta coordinacion. Volviendo
a la definicién de un bien publico internacional, los
paises desarrollados estdan de acuerdo en ofrecer
refugio, pero prefieren no ser ellos mismos sino
sus vecinos los que incurran los costes (reales o
percibidos) de ofrecer ese refugio. Por ejemplo, los
gobiernos de la Unién Europea estdn de acuerdo
en proteger a los refugiados, pero prefieren que la
proteccion tenga lugar en Turquia.

Un tercer motivo por el que los paises tienen
incentivos a coordinar sus politicas de asilo es la
adquisicion de un seguro frente a accidentes posi-
bles en el futuro. Por ejemplo, en la crisis de 2015
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Grecia fue el pais que recibi6 mas refugiados de
toda la Union Europea y deberia haberse ocupado
de ellos de acuerdo con la regulaciéon de Dublin.
Sin embargo, Espafia puede tener un incentivo
a compartir costes con Grecia si piensa que una
préxima crisis de refugiados podria tener lugar en
Marruecos y afectar especialmente a Espana.

En cualquiera de estos casos, existen varias for-
mas de solucionar las externalidades entre paises
desde la teoria econémica. Una posibilidad es
un sistema de impuestos y subsidios que genere
incentivos para que los paises acojan el nimero
optimo de refugiados. Econdmicamente, resulta-
ria dptimo que el ultimo refugiado que llegue a la
Union Europea sea dirigido hacia el pais cuyo coste
de acogida marginal (de este ultimo refugiado) sea
menor. Esto se consigue ofreciendo un subsidio
por refugiado igual a este coste marginal. El pro-
blema es que las autoridades europeas deberian
encontrar el nivel del subsidio ideal que propor-
cione a los paises miembros un incentivo suficiente
para acoger un nimero suficiente de refugiados. En
2015y 2016, la Unién Europea ofrecié 6.000 euros
por cada refugiado relocalizado. El fracaso del pro-
grama de relocalizacion ofrece pistas de que este
subsidio ha sido demasiado bajo para incentivar a
los paises miembros.

Cuando no se tiene informacién sobre los cos-
tes totales que supone aceptar refugiados, como
es el caso de la Union Europea frente a sus paises
miembros, una solucién para obtener esa infor-
macion es crear un mercado de cuotas de refugia-
dos (Fernandez-Huertas y Rapoport, 2014, 2015a,
2015b; Fernandez-Huertas, 2016a, 2016b). En pri-
mer lugar, habria una distribucion de responsabili-
dades similar al sistema de reparto establecido por
la Agenda Europea de la Inmigracién. Los paises
que estuviesen de acuerdo con su cuota no partici-
parian en el mercado. Sin embargo, si un pais pen-
sase que su cuota era demasiado elevada, tendria
la oportunidad de vender la misma a otro pais que
considerase que su cuota era demasiado baja. Si
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todos los paises reflexionasen a la vez que su cuota
era demasiado elevada, esto lo que haria seria subir
el precio de la cuota (se paga por no recibir cuo-
tas) hasta un nivel en el que habria algtn pais dis-
puesto a la compra. Como en cualquier mercado,
la fluctuacion del precio llevaria a un equilibrio
entre la oferta y la demanda. En ultima instancia,
se puede pensar en el precio de este mercado de
cuotas como en el subsidio propuesto por la Union
Europea, con la diferencia de que el precio es varia-
ble y revelaria la informacion de la que la Unién
Europea carece sobre los costes reales para los pai-
ses miembros de aceptar mas o menos refugiados.

El problema de un mercado puro de cuotas de
refugiados, que fue originalmente propuesto por
Schuck (1997), es que ignora las preferencias de los
propios refugiados. Como bien afirmé el Nobel de
Economia Alvin Roth (2015): “los refugiados no son
objetos” que puedan ser comerciados o trasladados
sin tener en cuenta sus deseos y necesidades. Por
este motivo, Ferndndez-Huertas y Rapoport (2014)
propusieron completar el mercado de cuotas de
refugiados con un mecanismo de asignacion de refu-
giados a paises y de paises a refugiados, similar a
los que se han disefiado desde la teoria econémica
para asignar doctores a hospitales, pacientes a
rifiones, alumnos a escuelas, estudiantes a univer-
sidades, etc. Este no es un problema trivial y, por
ejemplo, Alvin Roth y Lloyd Shapley obtuvieron el
Premio Nobel de Economia en 2012 en parte por
sus contribuciones a esta literatura. Lo complicado
es conseguir que el mecanismo de asignacion sea
eficiente, en el sentido de que ningln refugiado
asignado a un pais estaria dispuesto a intercambiar
su localizacién con otro refugiado asignado a otro
pais de forma voluntaria. Ademas, es deseable que
el mecanismo tenga otras propiedades como la de
inducir a los refugiados a manifestar sus verdaderas
preferencias, de forma que no tengan que asumir
los costes de tener que actuar estratégicamente.

El mecanismo de asignacion recogeria las prefe-
rencias de los refugiados sobre su orden de prio-
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ridad en cuanto a paises europeos de destino,
especificando claramente a qué paises se negarian
a ir. Una vez recogidas esas preferencias, un algo-
ritmo asignaria refugiados a sus primeras opciones
hasta que estas se agotasen, después a sus segun-
das opciones, a sus terceras y asi sucesivamente.
El mecanismo también podria tener en cuenta las
preferencias de los paises de destino sobre distin-
tos tipos de refugiados.

El mecanismo de asignacion interactuaria con el
mercado. Si un pais obtuviese una cuota de refu-
giados en el mercado y ningun refugiado quisiese
ir a ese pais, ese pais no cobraria la cuota y, ade-
mas, deberia pagar una penalizaciéon por no ser
un destino suficientemente atractivo. Esto genera-
ria incentivos a medio y largo plazo para que los
destinos menos atractivos intentasen no ser pena-
lizados.

El mercado de cuotas de refugiados con meca-
nismo de asignacion no es la Unica propuesta de
reforma de la politica comUn de asilo de la Unién
Europea. Otras propuestas contienen distintos ele-
mentos de compensacion distintos del mercado:

m Blocher y Gulati (2016). Cada refugiado que
llega a Europa estaria dotado de un activo,
que no deja de ser otra forma de denominar a
un subsidio, que seria percibido por el pais que
acogiese al refugiado. En ultima instancia, la
propuesta de Blocher y Gulati (2016) es simi-
lar al subsidio existente en la Unién Europea.
La unica diferencia es quién paga el subsidio.
Mientras que, en la Unién Europea, el subsi-
dio es financiado por el presupuesto comtn
a través de las contribuciones de los Estados
miembros, Blocher y Gulati (2016) proponen
que el activo sea financiado por el pais de ori-
gen del refugiado, por ejemplo, Siria. Su idea
es crear un titulo de deuda frente al gobierno
sirio que seria redimido una vez concluyese el
conflicto y un nuevo gobierno estuviese esta-
blecido para encargarse de pagar. Mas alla del
problema de recaudar el coste del activo, la
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propuesta también tiene dificultades para fijar
el precio ideal del subsidio. {Cual es el tamaiio
optimo del mismo?

Fondo Humanitario de Inversion para Refugia-
dos (Talbot et al, 2016). En lugar de hablar de
subsidios o activos, estos autores proponen un
vale (voucher) por refugiado que seria finan-
ciado por paises donantes de ayuda huma-
nitaria. Como ejemplo, sugieren que podria
establecerse un vale de 40.000 dolares por refu-
giado que serviria para reasentar 100.000
refugiados en todo el mundo. De nuevo, que-
daria sin responder la cuestion de si el subsi-
dio es demasiado alto o demasiado bajo.

Mecanismo de asignacion sin compensacion
(Jones y Teytelboym, 2016). Estos autores
prescinden del mercado en la propuesta de
Fernandez-Huertas y Rapoport (2014). El pro-
blema es que un sistema asi genera incenti-
vos para que los paises aparezcan como poco
atractivos de forma que nunca fuesen elegidos
por los refugiados. El mercado evita esto al
incluir penalizaciones para los Estados que no
fueran escogidos.

Weiss (2016). La propuesta de Weiss consiste
en su mayor parte en extender la propuesta
de Fernandez-Huertas y Rapoport (2015a),
desde la Union Europea hasta los paises de la
Organizacion para la Cooperacion Isldmica. En
ultima instancia, se trata de una nueva forma
de intentar repartir los costes entre un mayor
numero de paises, aunque, en este caso, se
trata de una proposicion arriesgada puesto
que muchos de estos paises son generadores
de refugiados.

Es dificil juzgar a priori el realismo de todas

estas propuestas. Varios elementos de las mismas
ya estan presentes en la legislacion europea, por
ejemplo el subsidio por refugiado. El mecanismo
de asignacion parece bastante razonable para aho-
rrar costes de relocalizacion y dar lugar a mejores
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emparejamientos entre refugiados y paises tanto
bajo el sistema actual como bajo cualquiera de las
otras propuestas. Sin embargo, la forma de finan-
ciar las distintas propuestas es lo que genera una
mayor discrepancia: a través de un mercado, pai-
ses donantes, a partir del presupuesto de la Unién
Europea, paises creadores del conflicto, etc. Al final,
la forma de financiar es la que decide qué paises
pueden tener mas que ganar o que perder bajo
las distintas propuestas y por eso es logico que dé
lugar a mayores discusiones.

VI. ConcCLUSION

Este trabajo ha documentado varios ejemplos
de la efectividad de las politicas migratorias que
refuerzan o debilitan las fronteras de un pais frente
a la inmigracion. Esta efectividad, ademas de dar
lugar a efectos inesperados y no deseados en algu-
nas ocasiones, genera externalidades sobre terce-
ros paises.

Tradicionalmente, las externalidades en econo-
mia se han resuelto con impuestos y subvenciones
o creando nuevos mercados. Ambas soluciones se
han puesto sobre la mesa para reformar una poli-
tica migratoria concreta: la politica de asilo de la
Unidn Europea. La crisis de refugiados que vivid
Europa en 2015 ha hecho posible que varias posi-
bilidades tedricas tengan ciertos visos de aplicarse.
Desde 2015, ya funciona, aunque mal, un sistema
de reparto de refugiados que establece cuotas para
cada pais miembro de la Union Europea. En sep-
tiembre de 2015 el Parlamento Europeo ya aprobo
que las preferencias de los refugiados debian ser
tenidas en cuenta a la hora de decidir donde rea-
sentarlos dentro de Europa. Por ultimo, la idea de
crear un mercado de cuotas de refugiados que
de origen a un precio por refugiado ha sido criti-
cada en el sentido de que cosifica a personas, pero
no es menos cierto que el subsidio que la Union
Europea ofrece a cada pais miembro por la aco-
gida de refugiados (6.000 euros por persona) no
deja de ser un precio administrativo. Ademas, la
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Comision Europea ha propuesto en 2016 comple-
tar el subsidio con un sistema de penalizaciones de
250.000 euros por refugiado rechazado por cada
pais segun su cuota. Por lo tanto, dado que los pre-
cios por refugiado aceptado o rechazado ya exis-
ten, seria razonable que fuesen fijados de forma
transparente en un mercado y que la objecién de la
cosificacion fuera atendida combinando ese mer-
cado con un mecanismo de asignacion.
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