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El individuo puede experimentar su propia emigracién como el resultado de sus
decisiones personales. Pero la opcion misma de emigrar es un producto social.
Este hecho se pierde de vista facilmente en muchos de los anélisis sobre inmigra-
cion porque los flujos migratorios tienden a compartir caracteristicas comunes;
asi, los inmigrantes son en su mayoria personas de pocos ingresos, procedentes de
los paises menos desarrollados, con niveles de educacién bajos o medios, y con la
disposicién a aceptar trabajos que nadie desea. De ahi que muchos crean que es la
pobreza y el desempleo lo que generalmente empuja a la gente a emigrar. Sin
embargo, muchos paises con una gran pobreza y un alto nivel de desempleo care-
cen de una historia significativa de emigracion, y en otros la emigracién es un
suceso reciente a pesar de contar con una pobreza de larga duracion. Es necesario
que otras condiciones activen la pobreza como un factor de empuje e, incluso
entonces, es probable que sdlo sea una pequefia minorfa de personas pobres y de
clase media quienes traten de emigrar. La emigracién no es sin mas una huida
general de la pobreza y el desempleo hacia la prosperidad.

Cada pafs es nico y cada flujo migratorio se produce en unas condiciones
especificas de tiempo y lugar (véase, por ejemplo, Castles y Miller, 2003; Cohen,
1996; Ribas, 2005; Smith, 2005). Ahora bien, si deseamos entender los posibles
efectos de ciertas condiciones mas abarcantes, tales como la globalizacién econ6-
mica y cultural, en la formacién y reproduccién de los flujos migratorios, entonces
necesitamos abstraernos de dichas particularidades y examinar tendencias mas
generales. Por ejemplo, una clase de condiciones que hoy reconocemos como
significativa es el hecho de los antiguos vinculos coloniales. Asi, en Europa la
mayoria de los emigrantes argelinos estdn en Francia, mientras que la mayoria de
los emigrantes del continente indio estdn en el Reino Unido. Asimismo, la activi-
dad militar directa o indirecta de EE.UU. en el exterior —desde Vietnam a El
Salvador— es claramente un factor que condiciona algunos de los flujos de
Indochina y América Central hacia dicho pais.

Junto al efecto de los vinculos coloniales y neocoloniales, hoy en dia surge
otro grupo de dindmicas articuladoras a partir de la formacion de infraestructuras
y sistemas globales. El predominio econémico y el desarrollo de espacios

RIFP /27 (2006) pp. 19-39 19



Saskia Sassen

trasnacionales para la actividad econdmica asociados con la presencia de empre-
sas norteamericanas en el extranjero, estan comenzando a reconocerse como fac-
tores que explican algunos de los patrones migratorios hacia EE.UU. Aunque esté
menos estudiado, esto parece ocurrir también con las multinacionales de otros
paises. Ademas de crear la conexion entre los paises que envian y los que reciben
capitales, dichos espacios transnacionales permiten la creacion de imaginarios
marcados por la influencia de la industria global del entretenimiento y de la cultu-
ra de consumo, ambos profundamente influenciados por EE.UU. Un segundo gru-
po de dindmicas vinculantes est4 formandose por el crecimiento agudo a partir de
la década de los noventa de la exportacién organizada de trabajadores legales e
ilegales. Tales exportaciones organizadas pueden generar nuevas modalidades en
la vinculacién de paises de emigracion e inmigracion, mas alld de los vinculos
econdémicos, sean viejos o nuevos. La formacion de los sistemas globales ha pro-
movido un aumento de escala de lo que eran tradicionalmente redes regionales de
trabajo. También ha inducido a la formacion de nuevos tipos de trafico y de flujos,
a menudo como respuesta a los devastadores efectos de la globalizacién econ6mi-
ca en paises pobres.

Las regulaciones inmigratorias en la mayoria de los paises actualmente
receptores no reconocen este tipo de articulacion. Estas regulaciones no con-
templan la posibilidad de que la inmigracion de determinados paises resulte en
buena medida de «intervenciones» no relativas a la inmigracién por parte de los
paises eventualmente receptores de esa emigracion. Este tipo de interaccion se
reconoce formalmente en regimenes politicos especificos para ciertos grupos de
refugiados; por ejemplo, EE.UU. reconocio el efecto de su guerra en la forma-
ci6én de refugiados vietnamitas y camboyanos. Hoy en dia, la globalizacién ha
multiplicado los tipos de interaccion, positivos y negativos, en la mayoria de los
procesos econémicos —inversion extranjera directa, produccién en el extranje-
ro, medidas de austeridad del FMI, acuerdos de libre comercio. Algunos tipos de
interaccion han sido reconocidos y formalizados en el marco politico. Pero la
inmigracién nunca ha sido reconocida como resultado, al menos en parte, de
esas interacciones. La regulacion inmigratoria continta caracterizandose por su
aislamiento formal respecto de la mayoria de las esferas politicas que maneja el
Estado nacional, como si la inmigracion fuera un evento independiente de las
otras acciones del Estado.

Entender las migraciones como un fendmeno que responde a una dindmica
mas amplia a menudo iniciada por las acciones de actores clave en los paises
receptores, sean éstos los gobiernos o las empresas, requiere una nueva forma de
pensar sobre la regulacion inmigratoria, particularmente en un mundo globalizado.
Si un flujo migratorio se inicia parcialmente como resultado de acciones politicas
del pais receptor que no tienen que ver con la inmigracion, ;no llevaria el recono-
cimiento de tales efectos a una mejor regulacion inmigratoria? ;Qué se gana al no
reconocer tales efectos?
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Este ensayo se centra en dos aspectos importantes de este argumento. Uno es
la geoeconomia de las principales migraciones internacionales, que nos muestra la
presencia de ciertas pautas migratorias generales, asi como la inclusion evidente
de tales flujos en sistemas mas amplios. Es en este contexto donde podemos en-
tender la dindmica por la que una condicion general de pobreza y desempleo pue-
de llegar a activarse como un factor que empuja hacia la emigracién. Mi discusion
también se ocupa brevemente de la formacion actual de nuevos mecanismos que
vinculan a paises de emigracién e inmigracion, en especial varios tipos de
globalizacion econdémica. Un segundo aspecto concierne a las consecuencias que
puede tener para la regulacion inmigratoria la existencia de estas pautas migratorias
generales que funcionan dentro de sistemas mas amplios. Si la inmigracion esta
determinada en parte por los paises receptores, ;como cambia esto la posible regu-
lacién de la inmigracion en un mundo global?

Mi analisis postula que la actual regulacion inmigratoria es ineficaz e insos-
tenible porque no tiene en cuenta estos efectos de la interaccion. Afrontar tales
efectos requerira una considerable innovacion administrativa y politica. Aunque
esto puede parecer imposible o poco probable, hemos visto precisamente este tipo
de innovaciones en los ambitos del comercio, del sistema financiero y de la pro-
duccion globales. La diferencia es que estos cambios se implementaron a partir de
los intereses de actores poderosos, que los Estados han aceptado, voluntariamente
o no. La inmigracidn carece de tales actores poderosos con un interés real en el
cambio. Pero éste es el obstaculo, no la dificultad para la innovacion.

1. La geoeconomia de la migracion

Los flujos mundiales de migracion se han incrementado en las Gltimas dos déca-
das, debido en parte a la formacién de distintas infraestructuras globales y a los
imaginarios globales emergentes. Aun asi, siguen por debajo del 3 % de la pobla-
cién global. Desde una estimacion de 85 millones de inmigrantes internacionales
en el mundo, o el 2,1 % de la poblacion mundial en 1975, lleg6 hasta los 175
millones o el 2,9 % de la poblacion mundial en 2000, y a una estimacién de entre
185-192 millones en 2005 (I0M, 2006). Es importante resaltar la creciente con-
centracion de emigrantes en el mundo desarrollado, y generalmente en un nimero
limitado de paises. Alrededor de 30 paises asumen cerca del 75 % de toda la
inmigracion; de los cuales once son paises desarrollados con cerca del 40 % de
todos los inmigrantes.

Més alla de estas tendencias generales, existen probablemente tres principa-
les modalidades a resaltar. Una de ellas es €l crecimiento de migracion laboral a
nuevos destinos, particularmente el este y el sudeste asiatico. Una segunda moda-
lidad es la contribucién de la migracion internacional al crecimiento de poblacion
en los paises receptores con bajos niveles de fertilidad (IOM, 2006). Una tercera
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es el peso crecientemente reconocido de los envios de dinero (remesas) de los
inmigrantes a sus paises de origen, donde a menudo representan la segunda o
tercera fuente de cambio extranjero en los principales paises emisores, como México
y Filipinas. En 2005, los envios de dinero mundiales a través del sistema formal
bancario alcanzaron los 230 billones de ddlares, desde los 77 billones en 1998
(Banco Mundial, 2006).

Si centramos nuestro anlisis en los factores econémicos que pueden trans-
formar una condicién general de pobreza y desempleo en un factor activamente
productor de emigracion, podemos ver distintos patrones (véase las explicaciones
de varios condicionantes diferentes en Massey et alii, 1993; Parnreiter, 1995;
Papademetriou y Martin, 1991; Smith, 2005). La mayoria de las migraciones han
sido iniciadas a través del reclutamiento directo a cargo de empresas, gobiernos,
empleadores o traficantes. Una vez que existe una comunidad de inmigrantes, la
operacién de la red de inmigrantes tiende a reemplazar la contratacion externa y
comienza a establecerse una cadena de migracion (Boyd 1989). Segundo, el reclu-
tamiento a cargo de empresas y gobiernos se forma tipicamente entre paises que
han establecido ya vinculos —coloniales, neocoloniales, militares y, crecientemente,
procedentes de la globalizacién econdémica. Tercero, la globalizacién econémica
refuerza ulteriormente la interdependencia entre un numero creciente de paises.
Esto puede haber contribuido también a crear nuevos factores promotores de in-
migracion en paises con altos niveles de deuda publica, estableciendo esta deuda y
su impacto negativo en las condiciones econdmicas generales a través de los Pro-
gramas de Ajuste Estructural (Structural Adjustment Programs). Cuarto, a partir
de la década de los noventa ha habido un incremento notable en la exportacion
organizada de trabajadores. De particular importancia es el fuerte incremento del
comercio ilegal internacional de personas para trabajar y para la industria del sexo.

La renovacion de la inmigracion de masas en EE.UU. en los afios sesenta,
tras cinco décadas de poca o nula inmigracion, tuvo lugar en un contexto de ex-
pansién de la economia y de la actividad militar norteamericana en Asia y El
Caribe. Estados Unidos esta en el corazon del sistema internacional de inversion y
produccioén que vincula estas distintas regiones. En los afios sesenta y setenta,
Estados Unidos jugé un papel crucial en el desarrollo de un sistema econémico
global. Aprobaron una legislacién y promovieron unos acuerdos internacionales
dirigidos a abrir las economias de sus propios paises y de otros al flujo de capita-
les, bienes, servicios e informacion.

Este papel central en los érdenes militar, politico y econémico contribuy6 a
la creacion de las condiciones que movilizaron a la gente a la migracion, sea local
o internacional, asi como a la formacién de vinculos con Estados Unidos que
ulteriormente habrian de servir muy a menudo como puentes no deliberados para
la migracién internacional. Este efecto vinculante fue seguramente reforzado por
el contexto de la guerra fria y la venta ideoldgica activa de las ventajas de las
sociedades democraticas abiertas. Una interpretacion, aunque controvertida, es
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que estos patrones nos muestran que las medidas cominmente pensadas para de-
tener la emigracién —la inversion extranjera y la promocién de un crecimiento
orientado a la exportacion en los paises desarrollados— parece haber tenido preci-
samente el efecto contrario, al menos en el corto y medio plazo (Sassen, 1988;
1999). Entre los principales emisores de las migraciones a EE.UU. que comenza-
ron en los afios setenta y ocheta, y en algunos casos continiian hasta hoy, estaban
varios de los paises recientemente industrializados del sur y el sudeste asiatico
cuyas ratios de crecimiento extremadamente altas se reconocen generalmente como
un resultado de la inversion extranjera directa en la exportacién manufacturera.
Un «desarrollo» paralelo se ha encontrado en el caso del Tratado de Libre Comer-
cio (TLC) y en la emigracién mexicana a EE.UU. Las formas especificas de
internacionalizacion del capital que vemos desde el periodo de posguerra han con-
tribuido a la movilizacién de personas dentro de corrientes migratorias y a cons-
truir puentes entre los paises de origen y EE.UU. La implementacion de las estra-
tegias occidentales de desarrollo durante las ultimas cuatro décadas, incluyendo
desde el reemplazo de los pequefios agricultores por una agricultura comercial de
exportacion, hasta la occidentalizacion de los sistemas educativos, ha sido un fac-
tor critico en la formacién de procesos migratorios —regionales, nacionales y
transnacionales— (Smith, 2005; Portes y Walton, 1971; Safa, 1995; Bonilla y
Campos, 1982; Sassen, 1988; Bonilla er afii, 1998; Mahler, 1995).

Al mismo tiempo, las redes comerciales, administrativas y de desarrollo de
los antiguos imperios europeos y sus modalidades mds recientes bajo la Pax Ame-
ricana, asi como la eventual formaci6n de los sistemas globales (inversion extran-
jera directa internacional, zonas de exportacion, guerras por la democracia), han
creado puentes no sélo para el flujo de capital, informacién y personal de alto
nivel desde el centro a la periferia sino también para el flujo de emigrantes. Hall
(1991) describe la emigracion que se dio durante la posguerra desde los paises de
la Commonwealth a Gran Bretafia, y sefiala que la presencia de Inglaterra y de lo
inglés era tan fuerte en su Jamaica natal como para hacer sentir a la gente que
Londres era la capital donde todos ellos estaban destinados a ir, tarde o temprano.
Esto nos indica el peso corriente de las modalidades de imperio colonial y post-
colonial en los principales procesos de globalizacion actual, y especificamente
aquellos que vinculan a los paises emisores y receptores. Los principales paises de
inmigracion no son testigos inocentes; la génesis y los contenidos especificos de
su responsabilidad varian de caso en caso y de periodo en perfodo y, por ende, esta
tesis necesita investigacién empirica de cada caso particular.

En un plano mas conceptual, podriamos generalizar estas tendencias y afir-
mar que los flujos migratorios tienen lugar en el interior de sistemas, y no entre
ellos. Dichos sistemas pueden especificarse de modos muy diversos (véase p. ¢j.
Bustamante y Martinez, 1979; Morokvasic, 1984; Sassen, 1988, 1999; Bonilla et
alii, 1998). El tipo de especificacién econémica contenido en este articulo no es
sino una de estas especificaciones. En otros casos, el sistema dentro del cual se da
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la inmigracién ha de especificarse en términos politicos o étnicos. Se podria pre-
guntar, por ejemplo, si existen vinculos sistematicos en el caso de las migraciones
de finales de los afios noventa desde Europa central a Alemania y Austria. Antes
de la Segunda Guerra Mundial tanto Berlin como Viena fueron importantes recep-
tores de grandes migraciones procedentes de una vasta region del este. Mas aun,
estas practicas produjeron y reprodujeron sistemas migratorios como tales. Final-
mente, la agresiva campaiia que durante los afios de la guerra fria presentaba a
Occidente como un lugar donde el bienestar econdmico era la norma y donde era
facil conseguir trabajos bien remunerados, tuvo el efecto de inducir a la gente a
emigrar hacia alli; un retrato mas adecuado de las condiciones que se daban en
esos paises podria haber disuadido a los potenciales emigrantes, sin contar con los
absolutamente convencidos que podrian considerarse como una demanda repri-
mida —en otras palabras, descontando a aquellos que habrian salido a toda costa.
Estas condiciones historicas y actuales contienen elementos para especificar los
sistemas en los que emergieron las emigraciones de finales de los afios noventa en
el este de Europa hacia Alemania y Austria, las cuales se han extendido hoy dia al
espacio de la Union Europea.

La existencia de una geoeconomia de la migracién viene sugerida por los
principales patrones inmigratorios. Si la inmigracion fuera simplemente una cues-
tion de regulacion y de querer imponer controles, entonces muchos de los actuales
flujos ilegales no deberian existir. En EE.UU., la liberalizacion de la inmigracion
de 1965 tuvo un inmenso impacto porque se realiz6 en un momento en ¢l que el
pais tenia una extensa red de lugares de produccion y de operaciones militares en
varios paises del Tercer Mundo. No sélo habia una demanda reprimida de emigra-
cidn, sino también una amplia red de vinculos entre esos paises y EE.UU. La
nueva ley como tal no fue suficiente para atraer la inmigracion deseada. Se disefio
sobre la base de la reunion familiar, y se esperaba que indujera sobre todo a la
inmigracion de los familiares de aquellos que ya se encontraban en el pais, euro-
peos fundamentalmente. Sin embargo, la inmensa mayoria de los inmigrantes vi-
nieron de El Caribe y de varios paises asiaticos. La politica por si sola no puede
engendrar migraciones. El 60 % de los residentes extranjeros en el Reino Unido
proceden de paises de Asia o Africa que fueron antiguamente dominios o colo-
nias; la inmigracion europea es relativamente baja, y casi tres cuartas partes de ella
proceden de Irlanda —que también fue un territorio colonizado. Aunque el Reino
Unido tiene pocos inmigrantes de paises como Turquia o Yugoslavia, acoge en
cambio a casi todos los inmigrantes residentes en Europa procedentes del
subcontinente indio y de El Caribe inglés.

Del mismo modo, la inmensa mayoria de los «inmigrantes» que entraron en
Alemania durante los diez afios siguientes a la Segunda Guerra Mundial fueron
los 8 millones de alemanes étnicos desplazados que volvian a su pais. Otro grupo
importante fue el de los 3 millones que provenian de la RDA antes de que fuera
erigido el Muro de Berlin en 1961. Con todo, en Alemania reside también el 86 %
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de los inmigrantes griegos en Europa, casi el 80 % de los inmigrantes turcos y el
76 % de los yugoslavos. Ademas, Alemania ha expandido recientemente su drea
de reclutamiento laboral incluyendo a Portugal, Argelia, Marruecos y Tunez, aun-
que la inmensa mayoria de los inmigrantes de estos paises residen en Francia. En
breve, lo que comprobamos en el caso de Alemania es una gran migracion basada
en una larga historia de dominacion sobre los paises del este de Europa. Por tanto,
una inmigracion que sigue la ya cldsica dindmica de paises importadores/
exportadores de trabajo.

Paises Bajos y Bélgica han recibido sendos grupos significativos de
inmigrantes procedentes de sus antiguas colonias. También han recibido trabaja-
dores extranjeros de paises exportadores de trabajo, tales como Italia, Marruecos
y Turquia. Suiza recibe igualmente trabajadores de paises tradicionalmente
exportadores de trabajo: Italia, Espaiia, Portugal, Yugoslavia y Turquia. Estos tres
paises organizaron originalmente la contratacion de dichos trabajadores, hasta que
tuvo lugar un grupo de flujos relativamente autonomo. Suecia recibe el 93 % de
los inmigrantes finlandeses. También en Suecia, como en otros paises, hay una
gran expansion del rea de contratacion que incluye trabajadores de los paises
tradicionalmente exportadores de trabajo en el Mediterraneo.

Cuando envejece un flujo migratorio, tiende a diversificarse en términos de
destinos. Lo cual sugiere que se produce una autonomia parcial de los vinculos
coloniales y neocoloniales. La migracion marroqui a varios paises de la Union
Europea ademas de Francia es un buen ejemplo, aunque sea dificil ser precisos a la
hora de cuantificar. Mejor estudiado es el caso clasico de los inmigrantes de Italia,
que actualmente se distribuyen por varios paises: una tercera parte reside en Ale-
mania, el 27 % en Francia, el 24 % en Suiza, y el 15 % en Bélgica. El hecho de que
haya alin una diversidad limitada de destinos podria considerarse como una sefial
de la presencia de sistemas migratorios. Por otro lado, la migracion de trabajo mas
joven revela niveles muy altos de concentracion geografica. El grupo inmigrante
mas grande de cualquier pais receptor europeo es hoy en dia el de los turcos, con
1,5 millones en Alemania.

I1. La regulacién inmigratoria en el momento de la globalizacién:
nuevas bases para la accién politica

La actual regulacion migratoria esta profundamente articulada con la soberania
estatal y el sistema interestatal. Pero el Estado mismo se ha transformado debido
al crecimiento de un sistema econdmico global y otros procesos trasnacionales.
Tales procesos han producido las condiciones que pesan sobre el papel regulador del
Estado y su autonomia. Ya no basta simplemente con afirmar el papel soberano
del Estado en el disefio e implementacion de la regulacion migratoria; se hace
necesario examinar también la transformacion del Estado mismo y lo que esto
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puede entrafiar para la regulacion migratoria y el control de los flujos y asenta-
mientos migratorios. Un argumento similar valdria para el sistema interestatal.

La principal consecuencia para la regulacion inmigratoria es que estos des-
arrollos han tenido un impacto sobre la soberania del Estado y su capacidad para la
accion unilateral. La realidad de la globalizacion econdémica ha forzado a los Esta-
dos a aprender a ser mas multilaterales. Esto se hace especialmente evidente en las
actividades de la OMC y en la forma de manejar las crisis financieras globales.
Tanto el impacto sobre la soberania del Estado como la participacion del Estado
en el nuevo sistema econdémico global han transformado al Estado mismo, afec-
tando al poder de las diferentes agencias dentro de €I, y fomentando la
internacionalizacion del sistema interestatal mediante la proliferacion de acuerdos
bi- y multilaterales. Aun asi [a politica inmigratoria existente en la mayoria de los
paises altamente desarrollados no se ha visto marcada por las importantes innova-
ciones que se han dado en otros dominios de la accién politica.

Dada la complejidad del asunto (Sassen, 2006: caps. 1, 4,y 5), voy a centrarme
aqui en tres rasgos clave de la regulacién inmigratoria en los paises altamente desa-
rrollados una vez que se han dado dichas transformaciones en el Estado y en el
sistema interestatal, en particular aquellas causadas por la globalizacién. Estas son:
a) el manejo de la inmigracion como si fuera un proceso autdnomo respecto de otras
areas de Ia accidn politica, b) el tratamiento de ia inmigracién como una cuestion de
soberania unilateral en un mundo globalizado y en creciente interdependencia, y ¢)
la consideracién del Estado como algo dado, como si no le alcanzasen las masivas
transformaciones nacionales e internacionales dentro de las cuales opera.

Esta es, por supuesto, una descripcion bastante estilizada de los principales
rasgos de la regulacion inmigratoria. Su caracter abstracto hace que desaparezcan
multiples detalles. Pero se acerca a su corazén y a su intencién. El punto critico
para los propdsitos de mi argumento consiste en la creciente incompatibilidad de
estos tres rasgos con los procesos de globalizacion en marcha. Tales rasgos son, en
mi lectura, incompatibles con lo que necesita hacerse para tener una regulacion
inmigratoria viable y sostenible; un aspecto de tal regulacion es la necesidad de
que los paises formen parte de multilateralismos especializados, algo a lo que han
sido extremadamente reticentes incluso en su planteamiento. Este ensayo es de-
masiado corto para tratar este aspecto como merece.

1. Mayor reconocimiento de los efectos de la interaccion

En la primera parte de este ensayo esbocé un paisaje mas amplio de las interacciones
entre actores no-relativos-a-la-inmigracion y la formacion de los flujos migratorios.
En otro lugar (1988; 1999; 2006: cap. 6) he argumentado que las migraciones
internacionales no son procesos autdbnomos y, mas aun, que algunos de los actores
en la migracién internacional no son usualmente reconocidos como tales. Entre
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estos actores estan, por ejemplo: i) las corporaciones multinacionales a través de
su papel en la internacionalizacién de la produccion, con el efecto asociado de
marginar a los productores locales pequefios y establecer vinculos entre los paises
implicados que reciben o envian capitales; ii) los gobiernos a través de sus opera-
ciones militares, que traen consigo los desplazamientos de personas y los flujos de
refugiados y emigrantes; iii) las medidas de austeridad del FMI a través de su
papel en la movilizacién de los pobres en una bisqueda desesperada de estrategias
de supervivencia que incluyen la emigracion, sea nacional o internacional, como
una de las opciones; y iv) més recientemente, el papel de los acuerdos de libre
comercio mediante su reforzamiento de los flujos de capital, servicios e informa-
cidn a través de las fronteras, lo que incluye como un componente clave la circu-
lacién transfronteriza de trabajadores profesionales.

Tener en cuenta los efectos de la interaccion es ciertamente mucho mas com-
plicado que fingir que la inmigracion es simplemente el resultado de la pobreza y
de los actos de inmigrantes individuales. El reconocimiento de los efectos de la
interacci6n entrafia, por ejemplo, no perder de vista el hecho de que las acciones
realizadas en el extranjero pueden tener impactos significativos en la gente y en
las formas locales de ganarse la vida, y puede contribuir por tanto a la emigracion.
Un ejemplo revelador es por supuesto las compafiias norteamericanas que intro-
ducen cosechas a gran escala para la exportacién en regiones donde los pequefios
propietarios eran la norma local. El desplazamiento de los pequefios propietarios y
su transformacion subsiguiente en una fuente de trabajo asalariado para los gran-
des agricultores comerciales crean el escenario para las migraciones laborales. Se
trata de un modelo que hemos visto repetirse en muchas partes del mundo, inclu-
yendo El Caribe y México, dos importantes paises emisores de emigraciéon a
EE.UU., pero también en paises emisores a Europa.

La globalizacién econémica trae consigo un grupo adicional de factores para
la regulacién inmigratoria. Intensifica, multiplica y diversifica los efectos de la
interacci6n. Si aceptamos, como he argumentado, que los flujos inmigratorios son
parcialmente absorbidos por estas dindmicas mas grandes, entonces podemos even-
tualmente afrontar la necesidad de un replanteamiento radical de lo que significa
gobernar y regular los flujos inmigratorios. Podemos pensar que tales redisefios
radicales son improbables en el mundo actual. Pero se trata de un replanteamiento
de la accién politica que ya se ha llevado a cabo en el 4mbito del comercio a través
de la Ronda Uruguay del GATT vy la creacién del OMC; y que ha tenido como
resultado la formacién del mercado global de capitales. Tal replanteamiento de la
accién politica se ha hecho evidente también en las operaciones militares, con el
creciente peso de la cooperacion internacional, el consentimiento de las Naciones
Unidas, y las intervenciones multilaterales. Y se esta haciendo en la regulacion de
las telecomunicaciones y otras areas que requieren estindares compatibles en todo
el mundo (para una vision general de tales innovaciones regulativas, véase Sassen,
2006: caps. 1,4y 5).
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Lo que es importante enfatizar aqui es que muchas de estas areas son extre-
madamente complejas, que la reformulacion de la accién politica no podia haber-
se previsto incluso una década atrés, y que las transformaciones actuales en cada
una de estas esferas han forzado cambios en la regulacion. Desde mi perspectiva
—que es la del investigador, libre de las restricciones a que se ven sometidos en su
dia a dia los creadores y analistas de la regulacion inmigratoria—, la creciente
interdependencia en el mundo obligara tarde o temprano a un replanteamiento
radical del modo en que afrontamos la inmigracién. Lo que ahora se experimenta
como una crisis en el control del Estado sobre sus fronteras puede ser la sefial que
necesitamos para abordar de otro modo la dificil cuestién de cémo gobernar los
flujos migratorios en un mundo cada vez més interdependiente. Tomar en serio las
evidencias que han puesto de relieve un nutrido nimero de investigadores sobre la
realidad de la inmigracién podria servir de gran ayuda, dado que nos muestran que
dichos flujos estan delimitados en el tiempo y en el espacio, y que estan condicio-
nados por otros procesos; no son ni invasiones masivas ni flujos indiscriminados
desde la pobreza hacia la riqueza.

2. Mayor multilateralismo a nivel regional

También para la segunda propiedad, la accion soberana unilateral, la globalizacion
ha tenido un tipo particular de impacto al forzar a los Estados a aprender a ser mas
multilaterales. En primer lugar, el incremento en la actividad econdmica interna-
cional ha traido consigo un incremento de acuerdos econdmicos entre varios Esta-
dos. El comercio global requiere convergencia en la manufacturacién y en los
estandares operacionales; los mercados globales de capital requieren transparen-
cia y patrones internacionales para el control y la informacion financiera.

Un segundo asunto importante es el declinar de la efectividad y el poder de la
accion unilateral del Estado. Dado que un numero cada vez mayor de procesos
traspasa hoy en dia las fronteras nacionales, los gobiernos estin cada vez més en
desventaja para afrontar unilateralmente algunos de los principales asuntos de la
actualidad. Esto no significa el fin de los Estados nacionales, sino un cambio de su
ubicacion en un campo de fuerzas mas amplio; todavia existe un estrecho margen
dentro del cual la autoridad y legitimidad del Estado operan de un modo que
excluye a cualquier otro actor.

Un tercer asunto es la reduccion de la clase de dreas de regulacion
transfronteriza que pueden ser abordadas exclusivamente desde los confines del
sistema interestatal en sentido estricto. Somos testigos de una creciente ins-
titucionalizacion y formalizacion de los sistemas de gobierno, especialmente en el
area de las finanzas y los negocios, que no estan centrados en el Estado. Se trata de
un emergente marco supranacional, a menudo semiprivado, que no se correspon-
de con las viejas formas del sistema interestatal. Esto no implica el fin del sistema
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interestatal como un espacio importante para los procesos transfronterizos. Mas
bien, lo que ocurre es que dicho sistema ya no representa el Gnico espacio
institucionalizado para las actividades transfronterizas. Hoy en dia, puede tener
lugar un numero cada ver mayor de actividades econémicas transfronterizas sin
implicar a los gobiemnos (Sassen, 1996: Primera Parte). Esto ha obligado a la co-
munidad interestatal a incluir a actores no estatales en las negociaciones interna-
cionales, y ha forzado a esta comunidad a ser mas internacional en sus plantea-
mientos en lugar de conformarse con ser simplemente una coleccion de intereses
nacionales.

La realidad ha forzado nuevas condiciones y nuevas précticas en el sistema
interestatal, incluso a pesar de que la representatividad y la retérica siguen siendo
nacionales. Esto contribuye a desnacionalizar el sistema interestatal y puede esta-
blecer un importante precedente para tratar de un modo mas multilateral otros
asuntos de la agenda politica, incluyendo la inmigracién.

La creciente tension entre, de una parte, las fuertes presiones hacia el
multilateralismo y el internacionalismo, y, de ofra, la insistencia persistente en la
accion unilateral y el discurso nacionalista cuando se trata de inmigracion, ha sido
resuelta parcialmente por el crecimiento del bi- y multilateralismo de facto, en
lugar de jure, al afrontar los aspectos especificos de las migraciones internaciona-
les (Sassen, 1998).

Este proceso es mas evidente en el caso de Europa occidental, donde los
gobiernos se han visto en la necesidad de encontrar enfoques multilaterales sobre
la inmigraci6n ante los requerimientos de la unificacion econémica. También se
hace patente en las negociaciones de los afios noventa entre la Unién Europea y
los paises de Europa central, por las cuales se establecieron medidas dirigidas a
asegurar que los que buscan asilo permanezcan en el primer pais de acogida en
Europa central y no se trasladen a la Uni6n, asi como medidas para racionalizar la
detencién y retorno de los inmigrantes ilegales de Europa central. Hoy, la amplia-
cién de la Unién Europea ha incorporado a estos paises. Todas estas son condicio-
nes que requieren una accion multilateral, a pesar de la retdrica del poder soberano
que actia unilateralmente.

El caso de la Unién Europea es estratégico porque muestra que la
problematicidad de la regulacion inmigratoria se hace mas evidente alli donde se
ha ido mas lejos en el esfuerzo de formalizar espacios econdmicos transnacionales.
La regulacion actual en esta materia en los paises desarrollados encaja cada vez
menos con otras esferas de la accién politica en el sistema internacional, asi como
con el ascenso de la integraciéon econdémica global. Existen, podria decirse, dos
comunidades epistémicas significativas en el actual sistema interestatal. Una per-
sigue facilitar el flujo transfronterizo del capital, el comercio, los servicios y la
informacién; dado que la efectividad y la comprehensividad de tales regimenes
permanecen parciales, esto implica una gran innovacion. La segunda comunidad
epistémica concierne a la inmigracion, y su objetivo ha sido controlar los flujos
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transfronterizos, y este esfuerzo se ha hecho cada vez mas vehemente y poderoso
al tiempo que la liberalizacion del primer grupo de flujos transfronterizos no ha
dejado de crecer. Ambas comunidades epistémicas son internacionales, y las dos
disfrutan todavia de un amplio consenso en la comunidad de los Estados. Aun asi,
su coexistencia plantea la cuestion sobre la viabilidad de dos regimenes tan dife-
rentes en el gobierno de las mismas fronteras.

Hay lugares estratégicos en la economia global de hoy donde podemos cap-
turar hasta qué punto esa coexistencia no es plausible —plantea problemas que no
pueden resolverse mediante las viejas reglas de juego. La Unién Europea y los
gobiernos nacionales de los Estados miembros han comprobado la dificultad de
tener que afrontar la yuxtaposicion de los divergentes regimenes de los flujos
inmigratorios y de los otros tipos de flujos dentro de la Unién. La discusién, dise-
fio e implementacion de las regulaciones dirigidas a formar una Unién Europea
muestran que la regulacion inmigratoria tiene que tener en cuenta los hechos de la
rapida internacionalizacién de la economia. La Unién Europea nos ilustra con
gran claridad el momento en el que los Estados necesitan afrontar esta contradic-
cion en su disefio de los marcos formales de la accién politica (Hollifield, 2002).

Los otros sistemas regionales del mundo estan lejos de ese momento y pue-
den no alcanzarlo nunca. Con todo, tales regiones contienen versiones menos for-
malizadas de las tensiones existentes entre las economias sin-fronteras y los con-
troles fronterizos de inmigrantes. El TLC es un ejemplo de ello, como lo son, de
un modo mas difuso, varias iniciativas encaminadas a una mayor integracion eco-
noémica en el hemisferio occidental. Una propuesta reciente para controlar los
camiones en la frontera entre México y EE.UU. como parte de la vigilancia del
comercio de estupefacientes y del trafico de inmigrantes, trajo consigo enormes
quejas por parte de las partes relacionadas con el comercio entre los dos paises.
Estas partes argumentaban que dicha propuesta tendria unas consecuencias desas-
trosas para el libre comercio en la region. Lo cual ilustra en un nivel micro la
tension entre los diferentes regimenes existentes de los flujos transfronterizos.

3. Un Estado distinto en un entorno modificado

De igual modo, en relacion al tercer rasgo del marco inmigratorio, el hecho de que
se considere al Estado como algo dado, una pluralidad de transformaciones sefia-
lan que el Estado mismo puede haber cambiado en algunas de sus caracteristicas y,
en segundo lugar, que est4 sujeto a un escrutinio judicial sin precedentes. Persistir
en una formulacion de la regulacion inmigratoria como si el Estado fuera el mis-
mo, algo asi como un factor de fondo, puede no ser la forma mas licida o efectiva
de proceder. Més atin, hacer de la expansién de la accién policial, tal y como se
esta haciendo en el marco de la Guerra contra el Terror, la principal de las nuevas
medidas para la inmigracion, y excluir tales acciones al menos parcialmente de la
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revision judicial, no produce una regulacion inmigratoria sostenible en las demo-
cracias liberales.

El Estado se ha transformado en algunos de sus rasgos clave. De entre esos
cambios cabe destacar los que han modificado el entorno internacional en el que
los Estados operan en la actualidad, asi como la transferencia de las funciones
estatales a las organizaciones internacionales, al sector de las corporaciones priva-
das mediante la privatizacién y la desregulacion, y a la ciudadania a través de la
expansion de la revisién judicial y el derecho administrativo.

Existe un incipiente estrechamiento de la autoridad exclusiva del Estado so-
bre su territorio, autoridad que hemos asociado tradicionalmente con el Estado-
nacién. No hay duda de que algunas de las tecnologias intelectuales que tienen los
gobiernos y que les permiten controlar sus poblaciones y sus territorios, han trans-
formado otras instituciones aparte de las del Estado nacional. Esto se muestra
claramente en los nuevos regimenes transnacionales privatizados de los negocios
transfronterizos y en el poder creciente de la l6gica del mercado global de capita-
les sobre la politica econémica nacional (Sassen, 2006: capitulo 5).

Los nuevos regimenes especiales para la circulacién de trabajadores dentro
del marco de la OMC y el TLC estén desconectados de cualquier nocién de migra-
cion, aunque de hecho representan una version de la migracion de trabajo tempo-
ral. Sea en el TLC o en la OMC, se trata de un régimen para la movilidad laboral
que en buena medida est4 bajo la supervision de entidades supranacionales como
la OMC que son bastante autonomas de los gobiernos.? Aqui podemos ver los
elementos de una privatizacién de ciertos aspectos de la regulacion de la movili-
dad laboral transfronteriza. Esta ha llegado a ser parte de una gran transformacién
institucional de algunos de los componentes del poder soberano sobre la entrada
de personas, y puede verse como una extension del conjunto de procesos donde la
soberania del Estado se ha descentralizado parcialmente hacia otras entidades no-
0 cuasi- gubernamentales con objeto de afrontar los retos de la economia global.

De alguna forma, esto puede verse como otra instancia de la privatizacion de
aquello que es provechoso y manejable. La privatizacion de lo que estaba en las
empresas del sector publico es una tendencia ascendente en un niimero cada vez
mayor de paises. Pero también estamos viendo la privatizacion de lo que un dia
fue regulacién gubernamental en muchos regimenes emergentes transfronterizos
de los negocios internacionales, en especial el rapido crecimiento del arbitraje en
el comercio internacional y la creciente importancia de las agencias de crédito.
Asimismo, como he argumentado en otro sitio (1996), podemos considerar el TLC
y la OMC como caminos hacia la privatizacién de los componentes de la regula-
cién inmigratoria que se caracterizan por un alto valor afiadido (p. ¢j., personas
con altos niveles de educacion y/o capital), manejabilidad (probablemente se trata
de emigrantes temporales y trabajadores de sectores lideres de la economia y de
ahi, emigrantes visibles, sujetos a regulaciones efectivas), y beneficios (dada la
nueva ideologia del libre comercio e inversion). Finalmente, a los gobiernos les
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puede quedar la supervision de los componentes «dificiles» y de «bajo valor aiia-
dido» de la inmigracion —pobres, trabajadores de bajo salario, refugiados y de-
pendientes. Esto puede tener un impacto sobre lo que se considerard bajo la cate-
goria de «inmigrante», con la consiguiente regulacion y las implicaciones politi-
cas. Esta reduccion de la «inmigracion» a una categoria de bajo valor afiadido
viene reforzada por la tendencia de los paises receptores a contratar directamente
su personal técnico, como enfermeras y disefiadores de software; lo tipico es que
estos reclutamientos se den a partir de tratados bilaterales.

La invocacion de los convenios internacionales, en particular de los relativos
alos derechos humanos, en la politica nacional sefiala otro tipo mas de reubicacién
de las funciones gubernamentales. Esto se ve generalmente como la pérdida de
autoridad por parte del Estado, pero también puede interpretarse como un empla-
zamiento distinto de algunos componentes de los acuerdos internacionales dentro
del proceso legitimatorio del Estado nacional (Sassen, 2006: caps. 5y 6). Este tipo
de procesos los denomino desnacionalizacion —reduccion de lo que histérica-
mente ha sido construido como lo nacional. Junto con esto, las nuevas constitucio-
nes desarrolladas en los noventa en Argentina, Brasil, Sudafrica, los paises de
Europa central y del este, entre otras, contienen todas ellas un tipo nuevo de clau-
sula de las democracias liberales que sefiala un distanciamiento parcial del estatis-
mo. Es decir, limitan el derecho absoluto de los Estados para representar en exclu-
siva a su pueblo en el derecho internacional y en las relaciones internacionales. Al
hacerlo asi, esta clausula permite las aperturas conceptuales y operacionales nece-
sarias para la emergencia de otros sujetos y otros actores en el derecho internacio-
nal.3 El régimen internacional de derechos humanos ha sido un mecanismo clave
para hacer aparecer sujetos que hasta ahora eran invisibles en el derecho interna-
cional —pueblos indigenas, inmigrantes y refugiados, mujeres— (Brysk, 2004;
Jacobson, 1996). Estos cambios, independientemente de su tamafio y especializa-
¢ion, han traido un nimero creciente de instancias donde un sector del Estado esta
en desacuerdo con otro (Sassen, 2006: caps. 4 y 6). Quiza el mas evidente es el
papel estratégico que los jueces han asumido en los paises altamente desarrollados
cuando se trata de defender los derechos de los inmigrantes, refugiados y los que
buscan asilo.

Finalmente, el crecimiento del derecho administrativo y de la judicializaci6n
de la politica representa también un distanciamiento del estatismo, pero a escala
nacional. Cuando esto se traslada a la inmigracion, los tribunales se han usado
tanto en Europa occidental como en EE.UU. para replicar las decisiones tomadas
por las legislaturas. En su investigacion de estos cambios en la Unién Europea,
Jacobson y Ruffer afirman que nos encontramos ante un complejo cambio en el
status del individuo como resultado del ascenso del poder judicial en la europeiza-
cién de los derechos. Segun ellos, este cambio y el papel de los jueces nos sitian
mas alla de la interpretacion comin sobre las tensiones entre la Unién Europea 'y
sus Estados nacionales miembros. En su estudio entran inevitablemente en el apa-
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rato del Estado y comienzan a discernir diferencias. Contemplan la lucha entre la
judicatura y el ejecutivo y el legislativo como una lucha entre una forma de politi-
ca crecientemente centrada en el individuo y el proyecto nacional republicano del
Estado. Los autores encuentran que el papel creciente de la judicatura en este
proceso se debe en buena medida a la densidad cada vez mayor de la ley, que
promueve derechos y prerrogativas. La judicatura arbitra y adjudica esta red juri-
dica, tanto para el derecho nacional como para el derecho internacional. En este
cambio hacia la judicatura, los autores ven el ascenso de una forma de agencia que
esta centrada en el individuo. Jacobson y Ruffer otorgan mucha importancia a la
transferencia de la coordinacion de la regulacion inmigratoria del asi llamado ter-
cer pilar de la Unién Europea al primer pilar. Este es un cambio importante porque
las provisiones legales provenientes del tercer pilar no son parte del derecho de la
comunidad; son normas reguladas por el derecho internacional publico. Por el
contrario, los instrumentos legales que emanan del primer pilar forman parte del
derecho de la Comunidad Europea y son obligatorios en cada uno de los Estados
miembros. Mas atin, dado que «los individuos tienen la capacidad legal de invocar
los derechos del primer pilar y traerlos a colacion contra los Estados miembros,
los cambios del Tratado de Amsterdam pueden dar a la judicatura, aqui el Tribunal
Europeo de Justicia, mas control sobre la regulacion inmigratoria». De forma si-
milar, los compromisos actualmente formales de la Union Europea hacia los dere-
chos humanos pueden promover la autoridad del TEJ en tales materias por encima
de los Estados miembros.

El Estado mismo se ha transformado por la combinacion de los desarrollos
discutidos en la segunda mitad de este ensayo. Esto se debe en parte a que el
Estado bajo el imperio de la ley es una de las dreas institucionales clave para la
implementacion de estos nuevos regimenes nacionales e internacionales —tanto
de aquellos que yo llamo derechos globalizados de capital (Sassen, 2006: cap. 5)
como de los derechos humanos de todos los individuos sin atender a su nacionali-
dad. Ademas, el Estado ha incorporado el objetivo de promover una economia
global, lo que se evidencia en el ascenso de ciertas agencias gubernamentales,
como la Secretaria de Hacienda de EE.UU., y en el declinar de otras, como aqué-
llas vinculadas con el fondo social. Por tanto, a la hora de afrontar la regulacion
inmigratoria, es obvio que no podemos tomar «el Estado» como algo dado, sino
que necesitamos tener en cuenta estas multiples transformaciones.

Conclusién
La globalizacion econémica y el régimen de los derechos humanos han alterado el
terreno en el que tienen lugar las relaciones internacionales entre Estados y han

contribuido a la formacion o reforzamiento de una esfera civica internacional, sea
el de las empresas internacionales, sea el de las ONG internacionales. Hoy en dia,
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la inmigracién interactia cada vez mas con estos nuevos espacios y esta en parte
implicada en ellos. El Estado y el sistema interestatal ya no pueden contener de
manera exclusiva la inmigracion, ni en términos de proceso ni en términos de regu-
lacién. Estas son transformaciones objetivas, y en mi lectura importan. Es facil
argumentar lo contrario: el Estado sigue siendo absoluto, todas éstas son alteracio-
nes sin importancia. Pero puede ocurrir que estos cambios impliquen €l comienzo
de una nueva fase geopolitica con imaginarios distintos. Sabemos por un buen
numero de estudios histdricos cuan dificil nos es reconocer el cambio sistémico en
nuestro presente. Percibir la continuidad es mucho mas simple y a menudo mas
reconfortante. Sin embargo, el hecho de que las migraciones funcionen en la actua-
lidad en el interior de sistemas globales emergentes, asi como el conjunto de trans-
formaciones de jure que reubican a los Estados nacionales en un marco que parcial-
mente desborda el sistema interestatal formal, contribuyen a abrir €l dominio
institucional para una regulacion inmigratoria efectiva y sostenible.
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NOTAS

1. Versién espafiola de Mariano C. Melero de la Torre.
Este trabajo se basa en el libro de la autora Guest and Aliens (Nueva York: New Press, 1999,
préximamente en espafiol en Siglo XXI); «Beyond Sovereignty: De-Facto Transnationalism in
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Immigration Policy», European Journal of Migration Law, 1, 1: 177-198 (1999); Territory, Authority,
Rights: From Medieval to Global Assemblages (Princeton University Press, 2006): caps. 6 y 8.
Estas publicaciones ofrecen también extensas referencias. Este trabajo esté escrito como un ensayo,
por lo que el uso de notas en el texto es minimo; la bibliografia aporta las referencias necesarias.

2. EITLC reposa en incontables paneles de «expertos» para tomar las decisiones econdmicas
que, de acuerdo con algunos, deberian tomar los electos representativos; lo cual implica un cambio
de poder desde el gobierno al sector privado.

3. Esto significa que el Estado ya no es el tinico lugar de la soberanfa y de la normatividad
que ésta trae consigo, y ademads, que el Estado ya no es el unico sujeto del derecho internacional.
Oftros actores, desde las ONG y las poblaciones minoritarias hasta las organizaciones supranacionales
estdn emergiendo crecientemente como sujetos del derecho internacional y como actores en las
relaciones internacionales (véase Sassen, 1996; 2006: caps. 6, 7 y 8).

4. La recolocacién de varios de los componentes de la soberania en instituciones
supranacionales o no gubernamentales trae consigo un reforzamiento potencial de los sujetos
alternativos del derecho internacional y de los actores alternativos en las relaciones internacionales,
por ejemplo la voz creciente de las organizaciones no gubernamentales y de las minorias en los
foros internacionales (Glasius ef alii, 2002; Brysk, 2004; Knop, 2002; Soysal, 1994). Lo cual
también tiene implicaciones en la manera de concebir el ser miembro de una comunidad (Sadiq,
2006; Soysal, 1994, Baubdck, 1994).
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