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Y LAS MIGRACIONES INTERNACIONALES
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INTRODUCCION

ntre las mualtiples implicaciones de la préxima ampliacidn de la Union Europea, una de

las que mas interés suscitan es la que, a falta de mejor expresion, podemos calificar de

migratoria, esto es, las repercusiones que aquélla puede tener sobre el volumen de los
movimientos migratorios que tienen por destino a la Union Europea y sobre la capacidad de
regular y controlar los mismos

En la Unidén Europea, tal interés se tifie, en no pequefia medida, de preocupacién. Ello es
especialmente cierto de Alemania, destino preferente, actual y potencial, de los flujos proce-
dentes de Europa central y oriental, y de Austria, por obvias razones de proximidad; y, en
menor medida, de Escandinavia. Pero ese estado de &nimo no es exclusivo de éstos: en el
conjunto de la Unidn Europea la dimensidon migratoria de la ampliacion tiende a verse con
desconfianza, y a despertar actitudes defensivas. No hace falta decir que tales temores conec-
tan con una de las principales preocupaciones de todos o la mayor parte de los actuales gobier-
nos de la Union Europea, y de sus correspondientes sociedades: la inmigracion.

Dos son las principales preocupaciones observables al respecto. La primera es la posible
intensificacion de las migraciones Este-Oeste derivada de la libertad de circulacion de personas
gue, antes o después, seguira a la ampliacidn. La segunda tiene que ver con las consecuencias
que para el control de los flujos migratorios extracomunitarios tenga el desplazamiento hacia el
Este de las fronteras exteriores de la Unién, o, en otras palabras, la capacidad de los nuevos
estados miembros para controlar adecuadamente sus fronteras orientales, que habran devenido
las comunes de la Unioén.
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Tales preocupaciones ya han tenido importantes implicaciones: la decision de establecer
una moratoria para la entrada en vigor de la libre circulacién y la exigencia de aplicacion
anticipada del acquis communitaire en materia de control de fronteras.

Preocupaciones similares a las actuales ya se manifestaron con ocasion de anteriores am-
pliaciones, las que condujeron a la incorporacion de Grecia, Espafia y Portugal, dando lugar a la
aplicacion de moratorias a la extensidn de la libertad de circulacion a los nuevos miembros,
que, en conexion con la segunda de las preocupaciones, fueron vistos como el soft underbelly de
la Unién Europea, en expresion popularizada por el semanario The Economist. La moratoria
impuesta por un veterano estado miembro, Luxemburgo, a otro recién incorporado, Portugal,
lleg6 hasta los doce afios. Pero el posible valor analdgico de estas experiencias para iluminar las
perspectivas de la presente se ve limitado por formidables diferencias que tienen que ver tanto
con el nimero y las caracteristicas de los paises candidatos como con el contexto en el que, en
relacion con las migraciones internacionales, ésta se va a producir. La realidad migratoria en
Europa es muy distinta de la que prevalecia quince o veinte afios atras, entre otras razones
porque los flujos migratorios se han mundializado, en paralelo a la famosa globalizacién; las
politicas de admision y de control de flujos conocen grandes dificultades en casi todos los
paises y producen infinidad de consecuencias no deseadas; las vias para el derecho de asilo
estan saturadas; se ha desarrollado una poderosa industria de la migracion clandestina; la
diversidad étnica se ha incrementado considerablemente; y, finalmente, la integracion de los
inmigrantes en las sociedades receptoras parece atravesar una cierta crisis y se enfrenta a formi-
dables obstaculos. Por otra parte, las tendencias migratorias observables en Europa central y
oriental son mucho mas complejas, inciertas y cambiantes que las que prevalecian en los can-
didatos a ampliaciones precedentes.

En las lineas que siguen se tratara de dilucidar si las preocupaciones aludidas parecen o no
justificadas; y también, secundariamente, si puede existir algin otro motivo de preocupacién
merecedor de mayor atencion de la que recibe. Convendra considerar separadamente las dos
cuestiones suscitadas: por un lado, el temor a que la libertad de circulacién de personas subsi-
guiente a la ampliaciéon conduzca a un aumento importante de los flujos migratorios procedentes
de Europa central y oriental, y, por otro, la posibilidad de que se agraven las dificultades existen-
tes para combatir la inmigracién irregular, en buena parte por las que experimentaran algunos de
los nuevos miembros tras el desplazamiento hacia el Este de las fronteras exteriores de la UE.

Al primero de los interrogantes se ha intentado responder por diversas vias, desde estudios
economeétricos que pretenden estimar flujos futuros a partir de correlaciones entre variables,
hasta estimaciones del potencial migratorio existente en los paises candidatos derivadas de
encuestas relativas a intenciones de movilidad, pasando por calculos basados en la experiencia
de anteriores ampliaciones. Pero mas iluminador que los resultados de tales intentos puede ser
el examen de la experiencia migratoria de la region en los Gltimos afios, a partir del drastico
cambio de escenario que siguio a la caida del Muro de Berlin, y, sobre todo, de las pautas de
movilidad que se han ido afirmado en los Ultimos afios.

Conviene precisar que, dado que ocho de los paises candidatos a la incorporacién en la
primera ola, y los méas importantes de la segunda, estan situados en la Europa central y orien-
tal, y que los dos restantes — Chipre y Malta —no son paises de emigracion, sino lo contrario,
parece razonable contraer la atencion a la realidad migratoria existente en, desde y a la regién
aludida, en especial a los movimientos Este-Oeste.

Tras ello se prestara atencion a las repercusiones indirectas de la ampliacion en la materia
que nos ocupa, las derivadas del traslado de las fronteras y de la capacidad de los futuros
miembros de controlar sus fronteras, y de los problemas que pueden resultar en este terreno.
Para entender cabalmente esta preocupacion sera necesario tener en cuenta el contexto histo-
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rico en el que va a producirse la proxima ampliacion, y, en especial, un elemento central del
mismo en la materia que nos ocupa, cual es el proceso de desarrollo de una politica comin de
inmigracion y asilo en una UE definida como un espacio de libertad, justicia y seguridad.

¢ ESTAN JUSTIFICADOS LOS TEMORES?
LA EXPERIENCIA MIGRATORIA RECIENTE

La emigracién permanente de la Europa del Este a la Unién Europea en los Gltimos afios
puede calificarse de moderada en su intensidad y declinante en su tendencia (IOM-ICMPD
1999, Wallace 2002, Okolski 1998). A cambio, ha emergido una nueva realidad, compleja,
variada y dindmica, en la que hay que distinguir flujos de emigracion y de inmigracién, y
migraciones de transito.

La caida del Muro de Berlin atrajo considerable atencién sobre las migraciones Este-Oeste.
Durante el siglo XIX y la primera mitad del XX, los paises de la regién habian conocido una
considerable propensién emigratoria. Esta persistio, aunque en forma fuertemente constrefii-
da, tras la ereccion del “telén de acero”, una de cuyas virtualidades fue la de constituir una
espesa barrera que restringia, si no impedia, la circulacion de las personas. Durante la era
estalinista, la emigracion internacional fue erratica y de escasa entidad, con las parciales excep-
ciones de Polonia, Rumania y Yugoslavia (Consejo de Europa 1992). A pesar de éstas, la emi-
gracion del Este de Europa fue muy limitada durante la década de los 1980: unos 130.000
emigrantes anuales hacia paises de la OCDE, y no sélo a Europa occidental (United Nations
2002). Las salidas se intensificaron en los tres ultimos afios de la década, a medida que se
empezaban a relajar las restricciones.

La caida de los regimenes autoritarios supuso la efectiva apertura de las fronteras. En un
contexto de fuerte incertidumbre, crisis econémica y conflictos étnicos, la supresion de los
diques que contenian la fuerte propension emigratoria de los ciudadanos de la Europa oriental
y la abolicién de la mayor parte de las restricciones a la movilidad generd en Occidente grandes
dosis de temor y ansiedad. La regidn se convirtio en un area de considerable movilidad. Pasar a
Occidente resultaba facil, y lo mismo ocurria a la inversa. De hecho, y paraddjicamente, la
apertura de las negociaciones para la accesion ha supuesto un cierto retorno a la regulaciony a
las restricciones, al menos de facto, entre otras razones porque los paises candidatos se han visto
obligados, a su pesar, a exigir visados a sus vecinos orientales (Wallace 2002: 603; Jileva 2002).

En los primeros afios de la transicion, la movilidad de la poblacion se intensificé considera-
blemente, pero en una medida incomparablemente menor a la temida. Los prondsticos
casandristicos que se formularon tras la caida del Muro —hubo quien los cifré en 50 millones
de personas— no se materializaron, a pesar del estado de crisis que atravesé la regién, del
estallido de varios conflictos étnicos y de las grandes disparidades de renta y bienestar que la
separaban de la otra mitad de Europa. Aun asi, en los primeros afos de la transicion los flujos
alcanzaron una magnitud considerable, tanto dentro de la regién como hacia fuera.

Pero desde la segunda mitad de los afios 90 se han reducido fuertemente. Algunos de los
paises candidatos han registrado un balance neto positivo en el conjunto de la pasada década:
es claramente el caso de la Republica Checa, Eslovaquia y Eslovenia. Con la parcial excepcion
de Polonia, la emigracién de los paises candidatos de la primera ola ha sido casi insignificante.
Por el lado receptor, el principal destino ha sido y es Alemania, que recibe dos tercios del total,
seguido a mucha distancia por Austria, Suiza, Italia y el Reino Unido, ademas de Estados
Unidos, Israel y Canada. (Lackzo 2002; United Nations 2002).

Lo que antecede debe matizarse teniendo en cuenta que las cifras oficiales subestiman la
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magnitud del fendbmeno. No cabe duda de que, junto a los autorizados, ha habido y hay impor-
tantes flujos de caracter irregular. Buena prueba de ello es el considerable nimero de inmigrantes
cuyo status ha sido legalizado en recientes procesos de regularizacion, en Italia, Espafia, Portu-
gal y Grecia (Lackzo 2002: 4). Y hay poderosas razones para pensar que muchos otros deben
seguir encontrdndose en situacion irregular, como el caso de Espafia atestigua.

Ademads, a efectos de estimar el potencial migratorio posterior a la ampliacion, hay que
tener en cuenta que buena parte de los desplazamientos de la pasada década fueron procesos
de repatriacion de minorias étnicas: Aussiedler o “alemanes étnicos” a Alemania, griegos pontios
y albaneses a Grecia, fineses procedentes de Rusia a Finlandia. A veces se ha tratado de un
verdadero retorno; otras, mas bien de emigracion a la tierra de antepasados lejanos (De Tinguy
1999). No menos de dos millones de “alemanes étnicos” emigraron a Alemania entre 1987 y
1994. Cabe pensar que el potencial migratorio de estos grupos étnicos esta en gran medida
agotado, tanto porque ya se ha materializado la emigracion de la mayoria como porque la
disposicioén receptiva de los estados receptores, especialmente la de Alemania, también parece
mostrar sintomas de saturacion.

¢ ESTAN JUSTIFICADOS LOS TEMORES?
LAS PAUTAS DE MOVILIDAD PREDOMINANTES

Pero la emigracion permanente al Oeste esté lejos de agotar la realidad migratoria de la region.
Junto a ella cabe destacar tres pautas de movilidad adicionales: una miriada de desplazamien-
tos de corta duracion; una considerable movilidad intra-regional, que incluye la gradual ‘repa-
triacion’ de miembros de minorias étnicas, con las extensiones mencionadas a Occidente; y una
notable migracion de transito que afecta sobre todo a los paises de la llamada buffer zone o zona
parachoques, en especial la Republica Checa, Hungria, Eslovaquia, Eslovenia y, en menor medi-
da, Polonia. En efecto, no s6lo ha habido emigracion desde la region, sino también inmigracién
a ella: de hecho, cada vez més de lo segundo y menos de lo primero (Wallace 2002). Algunos
paises candidatos se han convertido en importantes paises de transito. La existencia de la buffer
zone convierte en simplista la vision de la movilidad como mera emigracion Este-Oeste (De
Tinguy 1999).

La realidad migratoria de la region aparece presidida ante todo por un cuadro de intensa
movilidad multiforme de corta duracién, generalmente al margen de cualquier legislacion, que
puede entenderse mas en términos de viaje, circulacion y movilidad que de migracion en senti-
do clésico. Algunos analistas de la region han puesto en circulacion términos como ‘migracion
incompleta’ o ‘migracion circular’ para describirla (Okolski 1998). En considerable medida, la
movilidad est4 ligada al comercio: otra figura que ha cobrado carta de naturaleza es la de los
‘comerciantes de maleta’ (‘suitcase traders’). El ansia de acceder a bienes de consumo escasos
en la regidn se combina con el deseo de visitar el occidente desarrollado y con la aspiracién a
beneficiarse de las posibilidades materiales que éste ofrece. Viaje, migracién y comercio apare-
cen amalgamados en combinaciones variables.

La mayor parte de la emigracion puede definirse como temporal, y dirigida al desempefio de
trabajos de corta duracion o estacionales en la construccion, el servicio doméstico y el cuidado
de nifios, en otros servicios como los sanitarios y los del sector turistico, y en la agricultura.
Algunos de los que participan en estos movimientos son commuters que viven en la Republica
Checa o en Polonia. La mayor parte de estos desplazamientos no se contabilizan (Naciones
Unidas 2002: 2). Una parte importante de ellos estan acogidos a acuerdos intergubernamentales,
sobre todo con Alemania, en una version modificada del viejo modelo gastarbeiter. Los contra-
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tos se celebran con trabajadores individuales o con empresas del pais de origen. Muchos de
ellos se realizan sin el amparo de contrato o permiso alguno.

En suma, se ha registrado un fuerte incremento y aceleracioén de la movilidad en la regién y
hacia fuera de ella, de la que la migracién permanente es sélo una pequefia parte. Ello se
explica tanto por las restricciones existentes para establecerse en el Oeste como por la posibili-
dad de disfrutar de movilidad temporal sin romper lazos con la propia comunidad. Este patron
de movilidad contribuye a explicar, mas que ningln otro factor, la escasa entidad relativa de la
emigracién permanente.

Por otra parte, la mayor parte de los tipos de migracion laboral y de las nuevas formas de
movilidad con propésitos de empleo y comercio desde los paises de la region no se dirigen a
Europa occidental, sino a otros paises de la regidon (Krasler e Iglicka 2002). La modalidad méas
importante que reviste esta inmigracion es la ‘migracién en transito’, entendiendo por tal la de
aquéllos que entran en un pais con intencién de trasladarse a otro. La region se ha convertido
en tierra de paso. El transito puede ser corto, pero muchas veces se alarga o se convierte en
indefinido. La mayoria de estos inmigrantes entran como turistas, y luego devienen inmigrantes
irregulares. Muchos flujos son organizados. En ellos participan ciudadanos de casi todos los
paises de la regiéon, pero también de mas lejos (Oriente Medio, China, India, Africa). Algunos
de estos movimientos también responden a motivaciones étnicas, como ocurria con los Aussiedler.

¢ ESTAN JUSTIFICADOS LOS TEMORES?
ESTUDIOS PROSPECTIVOS Y PRONOSTICOS

La preocupacion por la posible intensificacion de los flujos migratorios ha generado una pro-
liferacion de estudios prospectivos que tratan de estimar el volumen futuro de aquéllos. Algu-
nos se basan en modelos econométricos de regresion multiple. La variable dependiente suele
estar constituida por cambios en los flujos migratorios o en el stock de inmigrantes del pais
receptor; las variables independientes més frecuentemente usadas han sido los niveles de renta
y la tasa de desempleo, pero también se han empleado otras indicativas de obstaculos
institucionales, proximidad geogréafica y cultural y calidad de vida entre origen y destino
(Kupiszewski 2002). En su mayoria se basan en modelos més o menos sofisticados que hacen
depender el volumen de migracion esperable sobre todo de las diferencias salariales existentes
entre los paises, asignando pesos en funcion de correlaciones observadas empiricamente en
otros casos, entre los que se cuentan las migraciones entre México y Estados Unidos, las migra-
ciones interestatales en este Ultimo pais o las que ligaron a los participantes en las anteriores
ampliaciones con los entonces miembros de la UE.

La mayoria de los estudios estiman un flujo anual entre 300.000 y 600.000 personas de la
Europa central y oriental a la occidental. Dos tercios de ellas tendran a Alemania por destino.
Otros estudios prevén que los flujos netos de la regién seran de entre 270.000 y 340.000
anuales. En algunos, la tasa de emigracion declina claramente tras la primera década (United
Nations 2002; Honekopp 2001). Todos esperan que las diferencias de renta tiendan a dismi-
nuir como consecuencia de la propia integracion. Todos llegan a conclusiones semejantes
(Fassmann y Minz 2002) y ninguno apunta a una gran intensidad migratoria ni da motivo
alguno para la alarma. Por tomar el caso de Polonia, el pais candidato del que cabe esperar mas
emigracién hacia los actuales miembros, las estimaciones realizadas por estos métodos apun-
tan a una emigracion total de entre 600.000 y un millén y medio de personas en el conjunto de
los proximos 30 afios (Bricker 2000, Kupiszewski 2002, Fassmann y Miinz 2002).

Por supuesto, las dificultades inherentes a cualquier ejercicio de prospectiva son formida-
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bles, por lo que sus resultados deben ser tomados con dosis considerables de escepticismo. Las
diferencias entre los paises objeto de la estimacion y los tomados con prop6sitos analégicos son
tan numerosas como profundas. Ademas, los modelos dejan fuera muchas variables relevantes
en la decision de emigrar, sobrevaloran la importancia de las estrictamente econémicas y, en
general, incurren en considerable simplificacion. Frecuentemente ignoran importantes varia-
bles demogréficas, y mezclan tipos de migracion que deberia tratarse por separado. Finalmen-
te, la experiencia muestra que los prondsticos sobre flujos migratorios, sobre todo los de este
tipo, han tendido a desviarse considerablemente de la realidad. Basar en ellos algo méas que
meras expectativas seria imprudente. Es muy posible que la emigracién de rumanos, ukranianos
y moldavos a Italia, Portugal y Espafia en nuestros dias ya iguale o supere las cifras estimadas.
Pero éstos no son paises candidatos a la inmediata ampliacion — s6lo uno de ellos lo es en la
segunda ola—, y no se veran afectados por la ampliacion.

Otra via de indagacion utilizada para estimar el potencial migratorio han sido las encuestas
acerca de intenciones migratorias, pero su valor predictivo es practicamente nulo. Si acaso,
estas encuestas podrian aspirar a medir intenciones, y en forma muy poco fiable, pero entre las
intencion de emigrar y su realizacion hay una distancia desconocida. La relacion entre poten-
cial migratorio y emigracion efectiva sélo podria investigarse a través de estudios de tipo ‘pa-
nel’ — indagaciones reiteradas a una muestra constante—, y ningun estudio ha utilizado este
método (Kupiszewski 2002: 635, 642).

EL ESTABLECIMIENTO DE UNA MORATORIA
PARA LA LIBRE CIRCULACION

A pesar de que ni la experiencia migratoria reciente ni los estudios prospectivos acerca de flujos
futuros hacen prever flujos caudalosos, el temor a la intensificacion de éstos va a dar lugar al
establecimiento de clausulas transitorias —lo que se conoce como una moratoria — para la entra-
da en vigor de la libertad de circulacion de trabajadores. Hay muchas razones para pensar que
su principal objetivo es tranquilizar a las opiniones publicas de Alemania y Austria. De hecho,
la tendencia a eliminar la exigencia de visado a ciudadanos de paises candidatos para viajar,
aungue no para trabajar, sugiere que el grado de alarma en las cancillerias no debe ser muy
agudo. Ello no obstante, en las negociaciones celebradas entre la UE y los paises candidatos
con vistas a la incorporacion de éstos, plasmadas en los acuerdos conocidos como “Europe
Agreements”, los primeros se reservaron el derecho a regular la entrada y permanencia de
trabajadores procedentes de los segundos, sin reconocer automatismo alguno en relacion con el
libre movimiento de trabajadores o de sus familiares. El asunto, polémico, se discuti¢ abundan-
temente en los dos ultimos afios, y se ha resuelto afirmativamente, a propuesta de la Comision
—incitada especialmente por Alemania y Austria, y con el beneplacito de Suiza, que también
se vera afectada por mor de sus acuerdos con la Union—, y a pesar de las protestas de varios
paises candidatos. En consecuencia, la ampliacion no conllevara automaticamente el derecho
de los nuevos ciudadanos de la Unidn a desplazarse a los actuales paises miembros para
trabajar o buscar empleo. En lugar de ello se ha optado por “un sistema flexible de arreglos
transitorios, diferente para cada pais candidato dependiendo de evaluaciones realizadas des-
pués de la fase introductoria, pero aplicable por un maximo de siete afios” (United Nations
2002: 35). Los quince se reservan la decision de abrir sus mercados de trabajo desde el mismo
momento de la incorporacion de los nuevos miembros o de mantener las actuales restricciones
durante un periodo inicial de dos afios, ampliables tras su revision a un maximo de cinco,
momento en el cual el acquis communitaire debe aplicarse en su totalidad, a menos que un pais
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miembro solicite para si una prérroga de dos afios més. En todo caso, durante el periodo
transitorio, los nacionales de los nuevos paises miembros tendran preferencia sobre los proce-
dentes de terceros paises (Lackzo 2002; Fassmann y Miinz 2002; Jileva 2002).

EL DESPLAZAMIENTO DE LAS FRONTERAS EXTERIORES DE LA UE v
LA PUESTA EN PRACTICA DEL ACQUIS COMMUNITAIRE POR
PARTE DE LOS NUEVOS MIEMBROS

La segunda gran preocupacién en relacién con la ampliacién tiene que ver con la capacidad de
los paises candidatos para asumir su condicion de miembros de la zona Schengen y asegurar el
control de la parte que a cada uno le correspondera de las fronteras externas de la Unién (Mitsilegas
2002: 665). Esta preocupacion también existia en visperas de anteriores ampliaciones, pero del
muy diferente contexto actual resultan exigencias para los actuales candidatos que no pudieron
ser impuestas a sus antecesores. En efecto, desde la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam,
en mayo 1999, y la cumbre de Tampere de octubre del mismo afio, la Unién Europea esta
impulsando la adopcion de una politica comun de inmigracion y asilo. Esa politica, ain en desa-
rrollo, sera parte del acquis communitaire que se impondra a los nuevos miembros. Pero desde hace
afios existe ya un embrion de esa politica: el Convenio de Schengen y la serie de medidas conexas
que se han ido desarrollando en el curso de la década pasada para asegurar el control de las
fronteras exteriores, a medida que la UE se iba convirtiendo en ‘territorio Schengen’. Como es
bien sabido, ésta es una preocupacién de naturaleza securitaria y, por tanto, preeminente. Ello ha
determinado que, pese a las protestas de algun candidato, en especial de Polonia, el acquis
communitaire en materia de migraciones se haya declarado obligatorio para todos los candidatos,
aunque, curiosamente, no lo sea para algunos estados miembros.

El desarrollo del acervo de medidas existentes entrafia formidables dificultades. Baste recor-
dar que su desarrollo llevo afios en algunos de los actuales miembros. Sin embargo, los paises
candidatos se van a ver —de hecho, ya se estan viendo—obligados a desarrollar en un periodo de
tiempo relativamente corto “una plétora de provisiones y estandares que van desde la organiza-
cion de policias de fronteras a la exigencia de visados, de cambios en sus codigos penales al
desarrollo de sofisticados sistemas de intercambio y proteccion de datos” (Mitsilegas 2002: 678).

El balance de dicha implementacion hasta la fecha puede calificarse de mixto. Como cabia
esperar, se ha avanzado mas en la adopcion de legislacion que en el desarrollo de politicas
efectivas (Van Krieken 2002). Algunos estados candidatos han progresado mas que otros en el
camino que conduce a Schengen. Pero, en general, existen dudas acerca de la capacidad de los
nuevos miembros de controlar la parte de las fronteras exteriores que ha de corresponderles.
Ello no es de extrafar, por cuanto no pocos de los actuales miembros muestran deficiencias al
respecto. La idea de una policia comunitaria de fronteras, en la practica asegurada o dirigida
por efectivos de los actuales miembros, no ha sido completamente descartada.

La importancia de lo que esta en juego no precisa de mayor ponderacion. La regién esta
surcada de importantes rutas de inmigracion clandestina. Muchos paises de la region albergan
volumenes considerables de inmigrantes irregulares, como sugiere el elevado niimero de deten-
ciones en las fronteras (Futo y TASS 2002). Una grave preocupacion conexa es la que se refiere
a los traficos de mujeres para fines de explotacion sexual, muy prominente en la region. Algu-
nos de los paises candidatos son a la vez teatro o destino de estos traficos y victimas de los
mismaos, por cuanto sus propias ciudadanas son frecuentemente objeto de los mismos (Lackzo,
Klekowski von Koppenfels y Barthel 2002).

Aunque la preocupacion de la UE se proyecta sobre la capacidad de controlar las fronteras
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por parte de los candidatos, también deberian constituir motivo de preocupacion los proble-
mas que de la aplicacion del acquis pueden resultar para los futuros miembros. Como sostiene
un estudioso, el desarrollo del acquis “plantea a los paises candidatos una serie de desafios
multifacéticos (legales, socio-politicos, econémicos, organizativos y, por ultimo pero no en ulti-
mo lugar, simbdlicos) que, si no se atienden, pueden crear mas problemas de los que el acquis
intenta resolver» (Mitsilegas 2002: 665). A cambio de mayores facilidades para la circulacion
de sus nacionales, a los paises candidatos se les exige mas control sobre sus vecinos orientales.

En particular, dos problemas aparecen en el horizonte como especialmente preocupantes.
En primer lugar, las medidas que componen el acervo Schengen son todas de marcado caracter
policial, eminentemente represivas. Su aplicacién en democracias recién recuperadas, con un
fuerte pasado autoritario a sus espaldas, puede entrafiar frecuentes vulneraciones de derechos
humanos, en especial de refugiados y demandantes de asilo, y de minorias étnicas.

Por otro lado, la aplicacion del acquis puede introducir graves tensiones y roces con sus
vecinos orientales y meridionales, especialmente con paises que no tienen la condicién de
candidatos en ninguna de las sucesivas olas, tales como Rusia, Ukrania y Moldavia. Impedir la
entrada a millones de personas que tradicionalmente han circulado con libertad por la region,
a ciudadanos que frecuentemente hablan la misma lengua del pais que ahora los rechaza y con
el que, quizas, en el pasado han compartido incluso nacionalidad, sino identidad étnica, va a
ser cualquier cosa menos facil. De ello pueden resultar adaptaciones sui generis de las normas de
la Unidn a las necesidades derivadas de sus relaciones de vecindad. Ya se han experimentado
dificultades, problemas y tensiones con motivo de la imposicidn del acquis en materia de visa-
dos (Jileva 2002).

Implementar un acquis tan complejo y amplio en el corto tiempo que media hasta la incor-
poracion sera poco menos que imposible. Por ello se empieza a pensar en una implementacion
en dos fases, una minima inmediata y otra mas gradual hasta alcanzar la condicién de miem-
bros plenos del sistema Schengen con la consiguiente supresion de las fronteras internas. Esto
implicaria un status de paises vigilados en los que no se confia durante un periodo de tiempo,
pero evitaria retrasar la accesion (Mitsilegas 2002).

CONCLUSIONES

¢ Estan justificados los temores? Todas las evidencias sugieren una respuesta negativa, al me-
nos en lo que respecta a los que emanan de una posible intensificacion de los flujos migratorios
procedentes de los paises candidatos. De las tendencias migratorias recientes en la region cabe
deducir un potencial migratorio limitado. La emigracién ocurrida hasta la fecha ha sido mode-
rada en volumen, y con tendencia a reducirse. Buena parte del potencial emigratorio ya parece
haberse realizado, especialmente el que brotaba de raices étnicas. Cabe, ciertamente, pregun-
tarse si las tendencias de los Ultimos afios pueden considerarse estructurales o si habrén cons-
tituido una coyuntura pasajera. Desde luego, la posibilidad de que se intensifiquen los flujos no
es descartable, pero parece improbable que lo hagan en forma voluminosa y persistente. Varios
de los paises candidatos ya son mas paises de inmigracion que de emigracion. Por otra parte,
los patrones de movilidad observados hasta la fecha no son los conducentes a los mayores
impactos. Las formas de movilidad preferidas hasta ahora han sido de naturaleza temporal y
circular, y no hay razén para pensar que vayan a cambiar. La movilidad circular casa mejor con
las caracteristicas e incluso las necesidades de las economias contemporanea y es mejor acepta-
da que la inmigracion de establecimiento. Al menos en esta regidn, salir resulta més atractivo
que irse definitivamente.
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De hecho, si algo suscita extrafieza es por qué no hay méas emigracion de los paises del Este
de Europa, dadas las grandes diferencias que los separan del Oeste —los salarios en los paises
candidatos son cinco veces mas bajos, en promedio, que los de los paises miembros (El Pais,
15.4.03)—, v la relativa facilidad que tienen para pasar —para conseguir un visado no se
necesita mas que una invitacion, y a veces ni eso) (Wallace 2002). No es éste lugar para tratar
de responder a tal pregunta, excepto para sefialar que el principal factor es, seguramente, la fe
en el futuro, la esperanza de que las cosas estdn llamadas a mejorar. Una segunda respuesta
relevante es que la migracion circular, de corta duracién, tiene muchas ventajas. Las encuestas
ponen de manifiesto una considerable disposicion a trabajar en Europa occidental durante
algun tiempo —mas bien poco: unas cuantas semanas—, mucho mas que a emigrar permanen-
temente. De hecho, a este ultimo efecto, los paises del Nuevo Mundo son claramente preferi-
dos a los europeos (Wallace 2002).

Por otra parte, la docena de estudios de prospectiva realizados en la materia deparan esti-
maciones de flujos relativamente modestos. Todos ellos suponen que la integracion en la UE
estimulara el desarrollo en la region, ademas de generar fe en el futuro, lo que redundara en una
mayor propension a la permanencia. Por el contrario, no parece probable que tras la amplia-
cion se incremente mucho la propension a emigrar, porque la sensacion de que existe futuro es
capital, y la entrada en la UE contribuira a proporcionarla. Por ello, ademas de por las mejoras
efectivas que pueda entrafar, la propia adhesion a la UE puede actuar como un factor de
retencion.

Finalmente, la experiencia histérica de las anteriores ampliaciones —aunque los paises que
las protagonizaron estaban en un nivel de desarrollo superior al de la mayor parte de los de la
region— tampoco apunta a grandes redistribuciones. Aunque el valor analdgico de las anterio-
res ampliaciones sea reducido, por diferencias de actores y de contexto, puede contribuir a la
atenuacion de los temores.

También deberia contribuir a ello la consideracién de las tendencias y las perspectivas de-
mograficas de los paises candidatos —presididas por niveles de fecundidad muy por debajo del
nivel de reemplazo—, que, al menos en el medio plazo, apuntan a un potencial migratorio
reducido.

Ademas hay que contar los efectos de la moratoria, aunque éstos son inciertos y, en el medio
plazo, quizas contraproducentes, porque podrian retrasar la reduccion de las diferencias entre
viejos y nuevos miembros de la UE.

Por todo ello, puede decirse que los temores existentes en relacién con los flujos no parecen
muy fundados. De hecho, si el clima prevalente en los actuales paises miembros en relacion con
la inmigracién no fuera el que es, la ampliacién maés bien podria verse como una oportunidad
para ayudar a hacer frente a necesidades laborales y demograficas crecientes. De hecho, en la
UE se asiste se asiste a un cierto debate sobre la necesidad de abrir algo mas las puertas para la
entrada legal de trabajadores foraneos, tanto por la constatacion del fracaso relativo del para-
digma vigente —definido frecuentemente como ‘inmigracién cero’ —, como por el reconoci-
miento de necesidades laborales crecientes y perspectivas demograficas sombrias. Nada menos
que la Comisién Europea ha reconocido recientemente (Communication on a Community
Immigration Policy, Noviembre 2000), la creciente necesidad de reclutar trabajadores
extracomunitarios, tanto por la existencia de lagunas e intersticios en los mercados de trabajo
de los paises miembros como por las aludidas perspectivas demograficas, de las que se ha
cobrado especial conciencia tras la publicacion del famoso informe de la Divisién de Poblacion
de las Naciones Unidas que lleva el significativo titulo de Replacement Migration (2000). En
la misma direccion habria que mencionar la creciente tendencia a reclutar trabajadores cualifi-
cados de la Europa Central y Oriental en el marco de programas temporales. Desde este angu-
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lo, la ampliacién podria ser vista como una oportunidad méas que como una fuente de preocu-
paciones. Pero la logica politica y securitaria prevalece claramente sobre la econémica y la
demogréfica.

Pero, junto a los mencionados, hay otros motivos de preocupacion que merecerian mayor
atencion de la que reciben. Sin duda méas importante que la emigracion de los paises candida-
tos a los actuales miembros serd la que reciban aquéllos de sus vecinos orientales. A la inmigra-
cion dentro de la region se atribuyen algunos efectos secundarios no deseados, como el aumen-
to de la xenofobia y el de la delincuencia. Y muchos inmigrantes se encuentran en condiciones
penosas, en sociedades que atraviesan ellas mismas graves dificultades, carecen de las minimas
condiciones de acogida y de redes de proteccion social. Su capacidad de integrar inmigrantes y
de impedir el desarrollo de pulsiones xen6fobas es al menos tan dudosa como la de controlar
sus fronteras.

En suma, es mas que probable que los impactos migratorios de la ampliacion sean mayores
para los futuros miembros de la UE que para los actuales. Es probable que aumente la presion
migratoria sobre aquéllos, aunque ya es importante. Es seguro que se veran obligados a mejorar
su capacidad de control de fronteras y permanencias, y a dotarse de legislacién y administra-
cion apropiadas. La imposicion de las disposiciones de Schengen a sus vecinos les resultara
muy incdmoda. La ‘buffer zone’ se trasladara a las nuevas fronteras orientales (Ukrania,
Bielorrusia, Moldavia, etc.), con consecuencias dificiles de calcular.
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