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Resumen. El documento avanza un andlisis de las complejas interacciones que se
producen en Espafia entre las dindmicas econdmicas internas y globales, los sistemas de
control migratorio disefiados y puestos en marcha por el Estado y el proceso migratorio
mismo. En particular, a partir de un estudio especifico de la irregularidad, se desea evaluar
la eficacia del régimen migratorio establecido a partir del 2004 y las consecuencias que la
crisis econdémica ha tenido sobre éste. Algunos de los interrogantes que se desean explorar
son: ¢ Qué peso ha tenido la irregularidad dentro del fenémeno migratorio espafiol y porqué
razon? ¢Cuales han sido las respuestas institucionales y qué grado de eficacia han tenido?
¢Cuales han sido los efectos de la crisis econémica sobre el cuadro general y en particular
con respecto al control de la irregularidad?

Introduccion

A partir de mediados de los afios 1980, momento en el que Espafia se transforma en
un pais receptor neto de personas migrantes, el gobierno nacional ha recurrido a seis
procesos extraordinarios de regularizacion de inmigrantes. Esta, como ha sefialado Joaquin
Arango, es quizds “la mejor prueba” del “caracter estructural y crénico” que la
irregularidad ha tenido en el panorama de la inmigracion en Espafia, deviniendo de esta un
“aspecto definitorio™. Las razones que han determinado esta condicién son complejas y,
desde cierto punto de vista, paradojicas. El crecimiento de los flujos migratorios, en efecto,
ha estado acompafiado por el paralelo aumento de la preocupacién por parte de las
instituciones publicas, asi como de sus esfuerzos por intentar limitarlos. Sin embargo,
como los procesos extraordinarios de regularizacion han mostrado puntualmente, las
politicas han fallado sisteméaticamente en sus objetivos, y, adoptando una perspectiva
restrictiva, no han hecho mas que favorecer el desarrollo de la irregularidad como rasgo

caracteristico del régimen migratorio espafiol.

! Arango, Joaquin (2005). “La inmigracién en Espafia: demografia, sociologia y economia”, en Rafael del
Aguila (ed.), Inmigracion. Un desafio para Espafia, Madrid, Pablo Iglesias, pp. 247-273.



El continuo crecimiento de los flujos migratorios que se observa a lo largo de los
afios 2000 hace cada vez mas urgente una reforma integral. En el 2004, el gobierno
espanol, confrontado por la gravedad del problema y por una serie de criticas internas e
internacionales, pone en marcha una revision global de las politicas de control migratorio.
Sin embargo, en el afio 2007, la economia espafiola, en el contexto de la crisis econémica
global, entra en una fase de profunda recesion, la més grave desde la posguerra. Este
evento conduce a una radical mutacién en las condiciones econdmicas y del mercado de
trabajo lo cual ha afectado fuertemente al proceso migratorio. Si bien resulta todavia dificil
producir interpretaciones de mas largo alcance, existe cierto consenso en torno a dar por
terminada la década prodigiosa de la inmigracion en Espafia. La crisis parece entonces ser
un “punto de inflexion o transicion entre un periodo excepcional que ha llegado a su fin y

otro cuya fisionomia atin no percibimos con nitidez’.

El objetivo de este trabajo es analizar la interaccion entre las politicas de control y
las complejas dindmicas que han caracterizado al fendmeno migratorio en la década
concluida. En particular, a través del estudio del fendmeno de la irregularidad, se intentaré
interpretar la eficacia de las politicas desplegadas a partir del 2004 y discutir su pertinencia
en el &mbito de los drasticos cambios introducidos por la crisis econémica que golpea a
Espafia desde el 2007. Los interrogantes que seran indagados son: ¢Qué peso ha tenido la
irregularidad dentro del fendbmeno migratorio espafiol y por qué razén? ;Cudles han sido
las respuestas institucionales y qué grado de eficacia han tenido? ;Cuéles ha sido los
efectos de la crisis economica sobre el cuadro general y en particular con respecto al

control de la irregularidad?

Elementos para comprender a la irregularidad

Mercados versus estados
La irregularidad, escribe Giuseppe Sciortino, “es un estatus juridico que describe la

relacion social del inmigrante con uno o mas estados™. Esta no depende de los flujos

% Eliseo Aja, Joaquin Arango, Josep Olivier Alonso (2009) “Bajo el influjo de la crisis”; en Eliseo Aja,
Joaquin Arango, Josep Olivier Alonso, eds.; La Inmigracidon en tiempos de crisis. Barcelona: CIDOB
edicions. Pag. 11.

® Sciortino, Giuseppe (2007). “Algunos elementos para comprender a los “irregulares™, Vanguardia
Dossier, Numero 22, Enero-Marzo, Barcelona. Pag. 106.



migratorios en si, “sino de la existencia de una tension estructural entre las pre-condiciones
sociales y las pre-condiciones politicas” que los determinan. El espacio social, segin esta
interpretacion, ve interactuar en su interior a dos logicas diferentes. Por un lado, la légica
propia de las interacciones socio-economicas, que, regida por el principio de la demanda y
la oferta, apuntaria al libre movimiento de los factores de produccion en el espacio en
busca de su mayor rentabilidad. Por el otro, la ldgica de los estados, construcciones
politico-juridicas, historica e ideoldgicamente constituidas, que pretende delimitar el
espacio y regular el movimiento de los factores a través de él. La irregularidad seria
entonces el resultado de la discordancia entre estas dos l6gicas que genera una diferencia
numeérica entre los migrantes que entran en el espacio estatal, determinados por la primera,

y los migrantes que son aceptados dentro de ese espacio, determinados por la segunda.

Si bien la diferencia entre estas dos ldgicas tiene un caracter ontoldgico, su
conflictividad se vuelve particularmente relevante en la actual época de la globalizacion.
En fases historicas diferentes, como aquella que precedio a la presente, el “espacio social”
tenia la tendencia a coincidir mayormente con el “espacio politico”. En ese contexto, la
mayoria de las interacciones sociales relevantes se realizaban al interior de los estados,
mientras aquellas que traspasaban sus fronteras eran limitadas y por lo tanto mas
facilmente controlables. La movilidad humana, que también en ese entonces implicaba a
grupos relevantes, se efectuaba como maximo a través de los canales que los estados
establecian y bajo su propio auspicio. Las politicas de control de la inmigracion, hasta
mediados de los afios 1970, “apenas existian y, si existian, apenas habia interés por
llevarlas a cabo: la libre circulacién de las personas era la norma, por lo menos en la

i
practica.

Respecto a esta configuracion del espacio social y politico, la globalizacion ha
significado una radical puesta en cuestion. La creciente liberalizacion del intercambio de
informaciones, bienes y capitales, asi como la reduccién de los costos y de los tiempos de
la movilidad humana, han significado un crecimiento acelerado de las interconexiones
entre individuos y sociedades en todo el planeta. Esto ha determinado una inversion de
tendencia en lo que refiere a ese proceso de aproximacion entre el “espacio social” y el

“espacio politico”, lo que ha revelado nuevamente la conflictividad de sus logicas.

* Arango, Joaquin (2005). “Dificultades y dilemas de las politicas de inmigracion”, Arbor. Ciencia,
pensamiento y cultura, CLXXXI, 713 Mayo-Junio, Pag. 17.



Paraddjicamente, son los mismos estados los que han estimulado la globalizacién de las
interacciones socio-econémicas aungue su deseo hubiera sido el de limitarlas Gnicamente
al ambito de los capitales, de las mercancias y de las informaciones. Sin embargo, el
desbordamiento del “espacio social” por fuera del “espacio politico” ha determinado
también un poderoso estimulo a la movilidad humana. Este aumento de los flujos
migratorios y de la presion en las fronteras ha llevado, entonces, a un rapido y difuso
despliegue por parte de los estados, de politicas de control inmigratorio. La contradiccion
entre estos dos procesos ha sido eficazmente sintetizada por James Hollifield con la
expresion “mercados versus estados”. Douglas Massey, a su vez, ha hablado de una
“paradoja post-moderna” ya que se observan, al mismo tiempo, “global forces” y
“restrictive policies™. Es en el ambito de esta paradoja que la irregularidad encuentra
terreno fértil, puesto que los determinantes sociales de la movilidad chocan con la voluntad
politica de la inmovilidad. EI mismatch entre la demanda de trabajo foraneo y las politicas
restrictivas del Estado hace que una importante parte de las personas inmigrantes viva y
trabaje en condiciones de irregularidad. Esto conlleva un grave perjuicio no solo para los
migrantes, que se ven expuestos a la explotacion, a la precariedad y a la incertidumbre,

sino también para las sociedades y estados receptores.

La ecuacion de la irregularidad

Si a nivel tedrico la irregularidad puede ser explicada por el conflicto que hemos
descrito entre mercados y estados, la realidad, como siempre sucede, ofrece un cuadro mas
complicado en el que intervienen una diversidad de factores. Aproximandose a esta
complejidad de determinantes, Joaquin Arango ha hablado de una “ecuacion de la
irregularidad”. Los principales elementos a tener en cuenta, ademas de los que hemos
considerado, son: los poderosos factores push que afectan a las sociedades de envio, ante
todo, pobreza y desempleo; la proximidad geografica entre los paises de origen y los paises
receptores; la presencia de una floreciente y accesible economia informal en los paises
receptores; la estructura del mercado de trabajo en los pais receptores y las caracteristicas y
desarrollo del Estado de bienestar; la efectividad de los controles fronterizos e internos; la
actitud social en el pais receptor hacia la irregularidad; y el papel de las industrias del

trafico de personas. El peso y la difusion de la irregularidad en una sociedad seria entonces

> Massey Douglas (1999), International Migration at the Dawn of the 21st century: The Role of the State, in:
Population and Development Review, 25:2, 303-322.



el resultado de la compleja y dindmica interaccion entre todos estos factores. Cabe aqui
resaltar, sin embargo, el peso y el cardcter determinante que tiene la economia informal
para la generacion de irregularidad®. Si consideramos que la gran mayoria de los migrantes
contemporaneos son migrantes econémicos, resulta evidente que su movilidad, que implica
para ellos enormes sacrificios, depende, en primer lugar, de la expectativa concreta y real
de encontrar trabajo en el pais de destino. Si dicha expectativa es valida, aun cuando se
acceda o se viva en estado de irregularidad, ello depende de la existencia de un mercado de

trabajo informal que demanda trabajadores irregulares.

® Reyneri, Emilio (2003). “Illegal migration and the underground economy”, National Europe Center Paper
N.66, University of Sydney.



La migracion en Espaiia: de la “década prodigiosa” a la “gran recesion”

La inmigracién inesperada’

La transformacion de Espafia en un pais de inmigracion neta ocurre a mediados de
los afios 1980, tras siglos de historia emigrante. Se trata, sin embargo, de una
transformacion que, en un primer momento, pasa inadvertida tanto por la opinion pablica
como por la mayoria de las instituciones. Baste pensar que, en la negociacion para la
entrada de Espafia en la Comunidad Europea, tanto los negociadores espafioles como los
comunitarios, temiendo que la apertura de las fronteras hacia Europa habria determinado
una “hemorragia” de trabajadores espafioles, acuerdan adoptar un régimen transitorio que
limitaba la libre circulacion de éstos en el nuevo espacio comdn. Contrariamente a cuanto
se habria esperado, la entrada en la Comunidad Europea el 1 de enero 1986 no lleva a
ninguna emigracion masiva, sino, por lo contrario, coincide con el histérico cambio de
signo de flujos netos. A partir de ese momento, la inmigracion crece rdpidamente pero los
volimenes, al menos hasta finales de los afios noventa, se mantienen lejos de aquellos
experimentados por los tradicionales paises europeos de inmigracion®. Es en los Gltimos
afios del siglo, y de manera aun mayor en los afios 2000, que las migraciones hacia Espafia
consiguen volimenes espectaculares, determinado un cambio radical en la composicion de
la sociedad. El 1 de enero del 2010 los extranjeros inscritos en el Padron superan ya los 5
millones y medio y constituyen un porcentaje superior al 12% del total de la poblacion.
Tan rapido y voluminoso crecimiento, sostenido por el poderoso desarrollo de la economia
y del empleo interno, colocan a Espafia, entre 1997 y 2008, en el primer puesto como pais
de inmigracion en Europa y en el tercero a nivel mundial, solo por detrés de los Estados
Unidos y la Confederacion Rusa.

La “produccion institucional de la irregularidad®

Como se ha visto, el fendmeno migratorio embiste por primera vez y de forma
inesperada a la sociedad espafiola a mediados de los afios ochenta. Es en el contexto del
proceso de entrada en la Comunidad Europea, y como parte de los requisitos impuestos por

el mismo, que el Estado espafiol adopta su primera Ley de Extranjeria en 1985, la Ley

" Izquierdo, Antonio (1996), La inmigracion inesperada. Madrid: Editorial Trotta.

® Finotelli, Claudia (2009). “Regularization of Immigrants in Southern Europe: What can be learned from
Spain?”, (forthcoming publication).

% Cachon, Lorenzo (2009), La “Espaiia Inmigrante”: marco discriminatorio, mercado de trabajo y politicas
de integracion, Editorial Anthropos, Barcelona.



Orgénica 7/1985. Dicha ley, que acoge las exigencias restrictivas demandadas por paises
miembros, estd dirigida a la reglamentacion administrativa de las entradas y de la
residencia y no al efectivo gobierno de la migracion. Su logica imita aquella de los
regimenes migratorios de los paises del norte de Europa y se inspiraba en el paradigma
inmigracion cero. La coyuntura de aquellos paises, sin embargo, es muy diferente a
aquella que se iba configurando en la nueva Espafia Inmigrante. “La LOE se dirigia
realmente a detener la inmigracion, pero no tanto pensando en Espafia, que no tenia, como
en el resto de Europa, que no deseaba incrementar su volumen”*

Las nuevas disposiciones crean “la situacion juridica de “inmigrante” y generan, al
no posibilitar la regularizaciéon de la mayoria, la categoria del “inmigrante ilegal” (Solé
1997)”.! “Las condiciones para inmigrar a Espaiia legalmente, al exigir el visado obtenido
en el pais de origen, suponian que el trabajador extranjero recibiera en su pais un contrato
de trabajo enviado por un empresario espafiol, lo que resultaba practicamente imposible,
porque en aquel momento no existian relaciones suficientes para que los empresarios
entraran en contacto con los trabajadores extranjeros. La via legal para la inmigracion era
pues inexistente y solo cabia, en todo caso, la entrada ilegal o como turista.”*? La nueva
ley, ademas, no contempla la reunificacion familiar y no prevé la posibilidad de residencia
permanente.

El régimen migratorio configurado por la nueva ley choca frontalmente con los
crecientes flujos migratorios que se dirigen a Espafa atraidos por los puestos de trabajo
que el sostenido crecimiento econdmico esta creando. La consecuencia fundamental del
desajuste entre el mercado y las politicas migratorias, como previsto por la teoria, es el de
favorecer a la irregularidad. Los migrantes acceden en su gran mayoria, con visas de
turistas, para sucesivamente permanecer una vez caducada la misma. De esta manera se
configura de manera ejemplar esa “produccion institucional de irregulares” planteada por
Garson™. Como sefialado por Arango y Jachimowicz (2005), se pueden distinguir cuatro

razones estructurales para explicar la importancia que asume la inmigracion irregular en

19 Aja, Eliseo (2006). “La evolucién de la normativa sobre inmigracién” en: Aja, Eliseo y Arango, Joaquin
(Eds.) (2006). Veinte afios de inmigracién en Espafa. Pespectivas juridica y sociologica (1985-2004).
Fundacio CIDOB, Barcelona.

1 Citado por: Cachén, Lorenzo (2009), La “Espaiia Inmigrante”: marco discriminatorio, mercado de
trabajo y politicas de integracion, Editorial Anthropos, Barcelona. Pag. 131.

12 Aja, Eliseo (2006). “La evolucion de la normativa sobre inmigracién” en: Aja, Eliseo y Arango, Joaquin
(Eds.) (2006). Veinte afios de inmigracion en Espafia. Pespectivas juridica y socioldgica (1985-2004).
Fundacié CIDOB, Barcelona. Pag. 21.

13 Citado por: Cachén, Lorenzo (2009), La “Espaiia Inmigrante”: marco discriminatorio, mercado de
trabajo y politicas de integracion, Editorial Anthropos, Barcelona. Pag. 131.



Espafia a partir de los afios noventa: la importante demanda de mano de obra extranjera de
baja cualificacién; la importancia de la economia sumergida, una de las mayores de
Europa; la estrechez de la “puerta principal” para la entrada de inmigrantes; y, finalmente,
las dificultades para controlar los flujos y los stocks de irregulares.

Si bien el fendmeno de la irregularidad encuentra las condiciones para su
desarrollo en la Ley del 1985, este se hace socialmente visible solo después del 1991,
cuando la introduccion del visado para los marroquies desata la llegada de las “pateras™. A
partir de este momento, y de forma creciente, el problema de la inmigracion y el de la
irregularidad, errobneamente asociados, entran en el debate politico espafiol y en las
agendas de los gobiernos. Esto conduce a la adopcion de una serie sucesiva de reformas,
inspiradas por la alarma social y por el modelo restrictivo, tanto de los Reglamentos de
actuacion (1996) como de la misma Ley de Extranjeria (2000, 2000, 2003) que, sin

embargo, resultan ineficaces y siguen favoreciendo el crecimiento de la irregularidad.

Las regularizaciones extraordinarias

La incapacidad (o poca voluntad) de construir un régimen migratorio eficaz
conduce, como veremos al analizar las cifras, a un rapido crecimiento de los migrantes
irregulares. “En este contexto, las regularizaciones extraordinarias parecian representar la
forma mas adecuada de “reparar” al discordancias estructurales del régimen migratorio
espafiol en el que irregularidad e informalidad se alimentaban reciprocamente”.14 A partir
de 1985, los gobiernos nacionales ponen en marcha seis programas de regularizacion
extraordinaria, respectivamente en 1985/86, 1991, 1996, 2000, 2001 y 2005. Cada uno de
ellos se presenta como una medida excepcional, una tantum, que, no obstante, en el
espacio de pocos afios es seguida por una nueva iniciativa similar. La adopcion de este tipo
de politica, de alguna manera, es la demostracion mas clara del fracaso de la politica

migratoria y de la cronicidad de la irregularidad.

Un nuevo régimen migratorio
La adopcion de frecuentes regularizaciones extraordinarias y el crecimiento
desmedido que la irregularidad alcanza en los primeros afios del 2000 producen una serie

de criticas a los gobiernos espafioles tanto internas como desde Europa. Estas criticas y la

 Finotelli, Claudia (2009). “Regularization of Immigrants in Southern Europe: What can be learned from
Spain?”, (forthcoming publication).



creciente relevancia que el tema migratorio va adquiriendo hacen que el nuevo gobierno
socialista se empefie, pocos meses despues de la subida al poder, en un programa de
politicas dirigidas a reformar el régimen migratorio y a controlar definitivamente la
inmigracion irregular. Por un lado, se procede a modificar las modalidades de entrada y de
estancia (Real Decreto 2393/2004). En esta direccién dos son las medidas fundamentales.
La primera: crear canales de ingreso legal efectivos. A este proposito se reabre y simplifica
la contratacion por via ordinaria, no contingentada, de extranjeros en el exterior y se
adopta, para hacerla efectiva, un “Catalogo de ocupaciones de dificil cobertura”. Por otra
parte se restablecié el Contingente, se cred la Oficina para las grandes empresas y se
reglament6 la Reagrupacion Familiar. La segunda: crear modalidades de regularizacion
individual. A este propdsito se restablece la figura del arraigo y se definieron dos
procedimientos para su obtencidn, el arraigo social y el arraigo laboral. Por otro lado, se
refuerza el control de fronteras y se procede a la europeizacién de la politica de control. Se
reforma el Codigo Penal adoptando medidas mas apropiadas con respecto al combate del
trafico de personas. Finalmente, se inaugura un nuevo programa de inspecciones laborales,
basado en los datos obtenidos en las regularizaciones extraordinarias, y se amplian los

efectivos del Ministerio de Trabajo.

Ademas, se establece la adopcion de una nueva regularizacién extraordinaria, la
Normalizacion del 2005, dirigida a reducir drasticamente el stock de inmigrantes

irregulares acumulado en los 4 afios precedentes.

La Gran Recesion: crisis econdmica e inmigracion

Estos importantes cambios estdn acompafiados por una nueva actitud por parte de
las instituciones publicas hacia la inmigracion. El énfasis restrictivo y a la preocupacién
exclusiva por los temas relativos al control son substituidos por una vision méas global de la
cuestion migratoria que, a la vez que deja de negar la existencia de una poderosa demanda
de migrantes, empieza a plantearse el problema de la integracion.

Sin embargo, como se anticipé en la introduccién, a escasos dos afios de la
intervencion del gobierno, cuando se hace posible una primera evaluacion de los efectos de
la reforma, empiezan a evidenciarse los primeros efectos de la crisis econémica que, a
partir de ese momento y con violencia creciente, afecta a Espafa. La crisis impacta de

manera particularmente grave y profunda a la economia espafiola puesto que en ella



confluyen a las vez los efectos determinados por la crisis financiera global, y aquellos
internos, generados por el estallido de la burbuja inmobiliaria que habia sido el motor
principal del espectacular crecimiento econdmico de los ultimos afos. Esto conduce a que
en el 2008, el Producto Interno Bruto caiga respecto al afio anterior en un 1,4%, para
marcar en 2009, el afio méas delicado, una caida ulterior del 3%. En lo que refiere al
empleo, la crisis determina una destruccion sostenida de los puestos de trabajo, lo que
conduce, en el espacio de tres afios, a un aumento de la tasa de paro en torno a los 10
puntos porcentuales.

Si la explosion inmigratoria espafiola encuentra gran parte de su explicacion en el
acelerado crecimiento economico registrado entre finales de los noventa y principios del
nuevo siglo, y en el peculiar modelo econdmico intensivo en trabajo que la habia
sostenido™, no es dificil imaginar que la crisis de dicho modelo tiene efectos importantes
en el proceso migratorio. Como sefiala Joaquin Arango, cuatro razones hacen esta intuicion
particularmente cierta: la especial gravedad de la crisis en términos de desempleo; la
excepcional intensidad de los flujos en los afios inmediatamente anteriores a la crisis y por
lo tanto la alta proporcion de inmigrantes con situaciones escasamente consolidadas; la
relevancia del componente laboral en el proceso migratorio; y, finalmente, el destacado
peso del sector de la construccion en el crecimiento de la economia y del empleo. En el
Gréafico N.1, es posible observar la relacién entre la dinamica econémica y aquella de la
inmigracion.

Veamos entonces los efectos principales de la crisis sobre la inmigracion. Un
primer dato interesante reside en el lag temporal que se observa entre el inicio de la crisis y
el cambio de las pautas migratorias. Si, en efecto, el empeoramiento de los indices
econdmicos se hace evidente ya a finales del 2007, “las repercusiones de la crisis sobre la
inmigracion no adquieren plena carta de naturaleza hasta bien entrada la segunda mitad del
2008, y no alcanzan su méxima intensidad hasta el primer trimestre del 2009*®. Una vez
presentes, dichas repercusiones se manifiestan de manera acelerada y violenta. Baste
pensar que entre octubre del 2008 y marzo de 2009 el mercado de trabajo espariol pierde

cerca de 1.300.000 puestos de trabajo, determinando una tasa de paro de los migrantes

1 Arango Joaquin (2009) “Despues del Gran Boom. La inmigracion en la bisagra del cambio”; en Eliseo Aja,
Joaquin Arango, Josep Olivier Alonso, eds.; La Inmigracidon en tiempos de crisis. Barcelona: CIDOB
edicions.

18 Eliseo Aja, Joaquin Arango, Josep Olivier Alonso (2009) “Bajo el influjo de la crisis”; en Eliseo Aja,
Joaquin Arango, Josep Olivier Alonso, eds.; La Inmigracion en tiempos de crisis. Barcelona: CIDOB
edicions. Pag. 11.



entorno al 27%. Este acelerado incremento del desempleo, y es el segundo dato importante
que cabe resaltar, resulta “més del continuado crecimiento de la poblacién activa
inmigrante que de la destruccion de puestos de trabajo ocupados por trabajadores

. 17
foraneos”

. Un dato que refleja dos tendencias importantes. Por un lado, la menor
destruccion neta del empleo inmigrante respecto al empleo autoctono, debido a la mayor
movilidad geogréfica, a la mayor empleabilidad de los trabajadores extranjeros y al paso
de estos a los sectores informales. Por otro, el notable retraso registrado entre el impacto de
la crisis y la desaceleracion de los flujos migratorios. En efecto, es solo a partir de la
segunda mitad del 2008 que los datos reflejan una disminucion de los nuevos ingresos, lo
cual no impide que ese afio se registre un aumento de la poblacion inmigrante cercana a las
380.000 personas. Hay que esperar el 2009 y el 2010 para que los datos evidencien de
forma clara una reduccién de los flujos, con registros respectivamente de +100.000 y -
20.000 migrantes. Como sefialado por diversos autores este retraso responde no tanto a la
falta de informacion por parte de los migrantes, cuanto al peso de la reagrupacion familiar
y a otras posibles inercias. Algo que nos advierte en contra de una correlacion automatica
entre el ciclo econémico y los flujos migratorios.

Un fendmeno que resulta, hasta el momento, de dificil interpretacion es el de los
retornos, puesto que “constituyen un area de penumbra estadistica”. Los datos existentes,
relativos a los dos programas de Retorno Voluntario disefiados por el gobierno espafiol,
registran incrementos importantes en los Gltimos afios y pueden ser indicativos de una
tendencia mas generalizada. EI programa PREVIE (Programa de retorno voluntario de
inmigrantes desde Espafia) ha pasado de los cerca de 1000 inmigrantes registrados en 2006
a los mas de 4000 para el 2009. Por su parte el Plan APRE (Programa abono anticipado de
prestacion a extranjeros), activo desde octubre del 2008, ha registrado poco mas de 7.000
adhesiones en 2009 y mas de 11.000 en 2010.

Otros efectos importantes de la crisis sobre la inmigracion que cabe resaltar, pero
respecto de los cuales los datos no permiten todavia una estimacion precisa, refieren a las
condiciones de estancia de los migrantes. Por un lado, el desempleo prolongado esta
conduciendo muchos migrantes a perder el permiso de residencia configurando un nuevo
tipo de irregularidad, aquella sobrevenida. Por otro, la comparacion entre los datos de los

extranjeros afiliados a la Seguridad Social que han caido notablemente y aquellos de los

o Arango Joaquin (2009) “Despues del Gran Boom. La inmigracion en la bisagra del cambio”; en Eliseo Aja,
Joaquin Arango, Josep Olivier Alonso, eds.; La Inmigracion en tiempos de crisis. Barcelona: CIDOB
edicions. Pag. 58.



trabajadores ocupados que en cambio se han mantenido, sugiere el posible paso de muchos
de ellos a la economia sumergida o a formas de trabajo temporal. Se registra también la
variacion de las pautas de distribucion territorial de los migrantes que, de forma contraria a
los afios anteriores, parece mostrar ahora una tendencia a la dispersion y al re-equilibrio
entre las grandes ciudades y las &reas mas periféricas. Finalmente cabe resaltar una serie de
indicadores que muestran la negativa incidencia social de la crisis sobre los migrantes: el
aumento de la demanda de asistencia social, las crecientes dificultades para hacer frente a
las hipotecas, la venta de casas o el alquiler de aquellas adquiridas en tiempo de bonanza

. . . . 1
que certifican un “retroceso en las trayectorias de progreso residencial™®®,

Gréfico N.1 - Producto Interno Bruto, Paro y Poblacién Extranjera®®.
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Fuentes: I.N.E. (Instituto Nacional de Estadistica). Elaboracion Propia.

'8 |bidem. Pag. 62

19 En el grafico los tres tipos de datos ofrecidos son diferentes pero resultan comparables. Para cada, uno los
valores en la escala a la izquierda tienen un significado diferente. EI PIB esta representado en su variacion
proporcional respecto al afio anterior, el PARO en términos de porcentaje sobre el total de la poblacién
activa, los EXTRANJEROS en millones de personas.



Estimaciones de la irregularidad: stocks y flujos

Flujos y stocks de irregulares

La irregularidad, como se ha dicho, esta determinada por una serie de factores,
descritos por la “ecuacion de la irregularidad”, que concurren dindamicamente a su mayor o
menor relevancia en las sociedades receptoras de inmigracion. Respecto a la multiplicidad
de factores implicados en dicha ecuacion, existen algunos, como la proximidad geogréfica,
o0 los factores push en los paises emisores, respecto a los cuales los estados receptores no
pueden hacer mucho, al menos en el corto plazo. Las politicas de ingenieria migratoria de
los estados receptores, vistas esquematicamente, pueden actuar de manera efectiva en tres
ambitos principales. La entrada en la irregularidad, la salida de la irregularidad y los
factores estructurales que favorecen a la irregularidad. Refiriéndonos solo a las politicas
principales, podemos decir que al primer grupo pertenecen las politicas de control de las
fronteras, de control de las entradas y de control de las estancias. Al segundo, las politicas
de expulsion, las politicas de regularizacion individual y las politicas de regularizacion
extraordinaria. Y, finalmente, al tercero, las politicas de control del mercado del trabajo.
Por otra parte, entre las politicas que hemos considerado, algunas son eficaces respecto al
control de los flujos de inmigrantes irregulares y otras con respecto al control de los stocks.
Un régimen inmigratorio es eficaz en la gestion de la irregularidad cuando es capaz, por un
lado, de reducir los flujos, y por otro, de controlarlos dinamicamente. El caso espafiol
muestra de manera clara esta afirmacion. Las politicas adoptadas entre 1985 y 2004 se
basan esencialmente en el control de las fronteras, parcialmente en el control de las
entradas, y en politicas de regularizacion extraordinaria. La poca atencion reservada a las
politicas de control de las estancias, de control de las entradas y, sobre todo, de control del
mercado de trabajo determina el mantenimiento de los flujos hacia la irregularidad y por
tanto la necesidad de recurrentes y masivas politicas de reduccion del stock.

A este proposito, el programa de politicas de inmigracion desarrollado a partir del
2004 se plantean el objetivo de elaborar una estrategia integral de control de la
irregularidad intentando revertir la tendencia anterior. La crisis, sin embargo, en el espacio
de pocos afios, genera una serie importante de cambios en la estructura econémica
espafola y en las pautas de inmigracion que pueden haber modificado las condiciones de
generacion de la irregularidad. A continuacion presentamos un ejercicio de analisis

cuantitativo de los datos disponibles respecto al fendmeno. La intencion es la de indagar



respecto a los efectos que tienen las diferentes politicas puestas en marcha, a la vez que
observar como la crisis afecta a todo el proceso.

Estimaciones de la irregularidad®

En las Tablas N.1, proponemos una estimacion de la irregularidad basada en el
método que hemos descrito. Los datos ofrecidos representan la cifra maxima posible de
irregulares por cada afio. Como podemos ver, el stock de irregularidad alcanza su cifra mas
alta en 2005, con 1.439.359 irregulares estimados. Dicha cifra es el resultado de un
crecimiento continuo y sostenido que se mantiene a partir del 2001. A partir del 2006, se
observa una reduccion dréastica del stock de irregulares. La tasa de variacion que hemos
estimado supone un descenso de alrededor de el 30% anual en 2006 y de casi un 40% en
2007. De esta forma el stock pasa a ser respectivamente de 1.019.000 y 622.000
irregulares. Entre el 2007 y el 2008, momento en que los efectos de la crisis se evidencian
en el ambito econdmico, el stock vuelve a crecer, aunque de manera limitada en un 10%.
En 2009, cuando ya la crisis empieza a afectar al proceso migratorio, observamos
nuevamente un descenso minimo, que se hace contundente el afio sucesivo, registrando un
-34%. El ultimo dato que hemos podido elaborar, sefiala para el 2010, un stock de
irregulares de 431.000 inmigrantes.

En lo que refiere a la tasa de irregularidad, ésta alcanza su méximo en el afio 2003,
cuando los irregulares representan el 51.7% de total de los inmigrantes extra-comunitarios.
Dicha proporcion se mantiene, mas o menos invariada, en 2004 y 2005, y comienza a
reducirse a partir del 2006. Respectivamente en 2006, 2007, 2008 y 2009, la tasa de
irregularidad es del 32%, 22%, 22%, 19% y 12%.

20 E| caso espafiol, como han sefialado diferentes autores, Cebolla/Gonzales 2008, Gonzales-Enriquez
(2009), Cachdn (2009), ofrece una posibilidad sensiblemente mayor que otros paises de hacer estimaciones
en torno a la irregularidad. En efecto, la posibilidad por parte de los inmigrantes irregulares de inscribirse en
el Padron Municipal y asi acceder de forma gratuita y sin consecuencias legales a los principales servicios
sociales, brinda la oportunidad de acceder a una cuantificacion mas o menos precisa de su nimero. Si se
compara el nimero de los empadronados con el nimero de residentes legales a los que se afiaden los
residentes con permisos de estudio, es posible obtener una aproximacion bastante realista, aunque un poco
sobredimensionada, del nimero maximo de irregulares en Espafia. No me detendré aqui en la interesante
discusién metodoldgica, ni en aquella relativa a la validez o menos de la aproximacion descrita. Baste aqui
decir que, en relacidn con los objetivos de este trabajo, o0 sea los de observar las dinamicas y tendencias
generales de la irregularidad en los Gltimos afios, los datos obtenidos, basdndonos en los estudios citados y en
las metodologias alli descritas, pueden considerase confiables.



Tabla N.1 — Estimaciones de la irregularidad: stocks y tasa (2001-2009)

2001 2002 2003 2004 | 2005 2006 2007 2008 ‘ 2009 ‘ 2010‘

1. Extra. no

comunit. en

el Padron 943 1,479 2,063 2,391 2,954 3,225 2,811 3,166 3,375 3,397
A 57% 40% 16% 24% 9% -13% 13% 7% 1%
2. Extra. no

comunit. con

permiso de

residencia 584 777 961 1,229 1,495 2,169 2,182 2,432 2,679 2.918
A 33% 24% 28% 22% 45% 1% 11% 10% 9%
3. Extra. no

comunit. con

permiso de

estudio 28 29 23 30 36 30 33 42 41 44
A 2%) -19% 27% 21%| -16% 9% 29% -2% 6%
4. Demandas

de Asilo 7 9 6 5 5 5 5 7 4 3
A 20% -34% -6% -6% -5% 1% 45% -41% -34%
Total

Irregulares

(1-2-3-4) 322 662 1,072 1,126 1,416 1,019 622 682 649 431
A 106% 62% 5% 26% -28% -39% 10% -5% -34%
% Tasa de

irregular. 34% 45% 52% 47% 48% 32% 22% 22% 19% 12%

Fuentes: Padron Municipal (www.ine.es), Ministerio de Trabajo e Inmigracion (www.mtin.es). Elaboracién
propia.

Repatriaciones y Arraigo

En la Tabla N.2 recogemos los datos publicados por el Ministerio de Interior con
respecto a las Repatriaciones” entre 2005 y 2010. Los datos que interesan para nuestro
analisis son aquellos relativos a las Expulsiones y a las Readmisiones ya que son los
procedimientos que tiene un efecto sobre el stock de irregularidad. Los Retornos y las
Devoluciones, por su parte, son procedimientos que anteceden la entrada en la
irregularidad. Como podemos observar, las Readmisiones muestran cifras importantes
entre 2005 y 2006. En esos afios se tratd, en gran medida, de inmigrantes irregulares
rumanos, para los cuales, antes de la entrada en la Comunidad Europea, en 2007, existia 'y
funcionaba un acuerdo bilateral de readmisién®’. A partir del 2007, éstas se reducen
dréasticamente y de forma continuada. En particular, a partir del 2009, la caida es severa,

2l RETORNOS: Personas rechazadas en los puestos fronterizos habilitados, habitualmente, puertos y
aeropuertos. EXPULSIONES: Repatriados en virtud de las causas recogidas en la Ley de Extranjeria a través
de expedientes administrativos. DEVOLUCIONES: Personas que trataron de entrar en Espafia por puestos no
habilitados como fronteras. READMISIONES: Expulsados de Espafia en virtud de acuerdos de readmision
con terceros paises.

22 Ministerio de Interior, Balance de lucha contra la inmigracién ilegal, 2007, 2008, 2009. www.mir.es


http://www.ine.es/
http://www.mtin.es/

mostrando de forma clara una reduccion de los intentos de ingreso irregular. En lo que
refiere a las expulsiones, estas, a partir de 2005 hasta el 2008, mantienen una cifra anual

cercana a las 10.000, para reducirse ligeramente en los dos afios sucesivos.

Tabla N. 2 - Repatriaciones

‘ 2005 2006 2007 2008

Retornos 15.258 19.273 24.355 17.317 12.226 9.453
Readmisiones 52.010 47.389 6.248] 6.178 5.099 1.959
Expulsiones 11.002 11.567 9.467 10.616 7.526 7.297
Devoluciones 14.368 21.216) 15.868 12.315 13.278 11.454
Total Repatriaciones 92.638 99.445 55.938 46.426 38.129 30.163

Fuentes: Ministerio de Interior (www.mir.es). Elaboracién propia.

En lo que refiere al Arraigo incluimos en la Tabla N.3 la cifra conjunta (arraigo
social y arraigo laboral) de inmigrantes que a los que fue concedido. Como se evidencia
los nimeros adquieren relevancia con el pasar de los afios. De las 7.244 en 2006 se llega a
las 70.281 de 2010.

Tabla N.3 - Arraigo

2006‘ 2007 2008
Arraigo 7.244 28.193 62.294 75.325 70.281

Fuentes: Datos difundidos por el Ministro del Trabajo, en prensa.

A la luz de estos datos, observando el grafico N.2, se pueden avanzar algunos
puntos. En primer lugar, la importante reduccion del stock entre 2005 y 2006, y entre 2006
y 2007, depende en buena parte de dos eventos extraordinarios, la Regularizacion de 2005
y la salida de la irregularidad de los inmigrantes rumanos en 2007. En segundo lugar, a
partir del 2007, el stock parece estabilizarse o incluso reducirse ligeramente entre 2008 y

2009. Finalmente, en 2010, el stock sufre una nueva reduccion.


http://www.mir.es/

Gréfico N.2 — Porcentaje de irregulares respecto al total de inmigrantes no comunitarios
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Fuentes: 1.N.E. Elaboracion propia.



Discusion y conclusiones

En relacion a los interrogantes planeados en la introduccion, el anélisis avanzado
hasta aqui nos permite formular algunas hipotesis que podrian contribuir a la basqueda de
respuestas.

En primer lugar, se ha podido observar como la irregularidad ha tenido un caracter
muy marcado en el proceso migratorio en Espafia. Algo que ha respondido de manera
ejemplar a las previsiones de la teoria. Por un lado, en efecto, el rapido desarrollo
econdémico registrado en la década entre 1997 y 2007, el peculiar modelo de crecimiento
altamente intensivo en mano de obra no cualificada y el estancamiento demografico han
generado una poderosa demanda de trabajadores extranjeros. Ademas, la existencia de una
importante economia sumergida ha hecho posible el empleo continuado de un gran nimero
de migrantes sin papeles. Por otro, sin embargo, las politicas migratorias, inspiradas por
paradigmas fuertemente restrictivos, han desconocido esta realidad y han intentado
bloquear las entradas, configurando por ende de manera ejemplar un proceso de
“construccion legal de la irregularidad” que ha sido posible solventar solo recurriendo a
recurrentes regularizaciones masivas.

En segundo lugar, el analisis de las politicas adoptadas por el gobierno espafiol a
partir del 2004 muestra, en general, su eficacia. En particular, el stock de inmigrantes
irregulares, una vez recortado por la Normalizacion del 2005 y por la salida de los rumanos
en 2007, parece haberse estabilizado y mostrar una tendencia a la reduccion sobre todo en
el Gltimo dato disponible, el de 2010. En este sentido, el conjunto de politicas puestas en
marcha a partir del 2004, que han apuntado a: establecer canales de ingreso regular; a
controlar de mejor manera las entradas y las estancias (visas y mayor eficiencia de las
administraciones); a establecer mecanismos de regularizacién individual (arraigo); v,
finalmente, a ejercer un mayor control sobre la economia informal (controles laborales),
parece haber dado resultados positivos.

Finalmente, el analisis del impacto de la crisis en el proceso migratorio espafiol y
con respecto a la politica migratoria nos ofrece un cuadro adn dificil de interpretar
completamente. Por un lado, como se ha dicho, la reduccion de la irregularidad parece
mostrar el resultado de la eficacia de las politicas publicas. La estrecha relacion
introducida por la reforma entre el régimen de entradas y el mercado de trabajo no solo se

ha demostrado eficaz con una alta demanda de inmigrantes, sino también en los momentos



de crisis. Por otra parte, sin embargo, es necesario introducir un elemento de cautela, ya
que la crisis ha modificado substancialmente las condiciones que determinan el proceso
migratorio. En particular, la demanda de trabajo inmigrante ha caido y consecuentemente
las entradas se han reducido de manera contundente. Una evolucién mas precisa, por tanto,
sera posible solo en el mediano plazo, cuando, la economia se recupere y de la misma
manera el empleo. A pesar de esto, partiendo de algunas sefiales presentes en la coyuntura
actual, resulta dificil imaginar un retorno al contexto precedente. La existencia a finales del
2010, de cerca de un 1.300.000 migrantes parados, por ejemplo, plantea la posibilidad que
muchos de ellos, en poco tiempo, pierdan el permiso de residencia, determinando un
fendmeno importante de irregularidad sobrevenida. Por otra parte, existe constancia de un
flujo voluminoso de migrantes sin trabajo hacia la economia sumergida, que sabemos es
uno de los imanes mas importantes de la inmigracion irregular. Més alla de esto, a pesar
del cuadro de incertidumbre, parece dificil que el mercado de trabajo recupere su
estructura anterior a la crisis y que, en particular, el sector de la construccion pueda
recuperar los niveles de empleo migrante. “Es improbable ademas que otros sectores de
bajo valor afiadido experimente aumentos ocupacionales relevantes. En consecuencia, €s
probable que la tendencia de la demanda de empleo hacia la terciarizacion y la creciente
cualificacion profesional y educativa observada en los Gltimos afios se intensifique”?*. Por
tanto, si la reforma adoptada en el 2004, que estaba pensada para controlar la inmigracion
y el problema de la irregularidad en el contexto precedente a la crisis, tuvo éxito, queda
claro que el panorama después de ella presenta nuevos desafios y puede requerir
modificaciones.

Un ultimo elemento que se desea destacar refiere al hecho de que la valoracion de
las politicas migratorias no puede basarse solamente en la medicion de su capacidad de
controlar los flujos y reducir la irregularidad. La relacién entre mercados de trabajo e
inmigracion, compleja e interesante, muestra como las politicas migratorias pueden jugar
un papel fundamental en configurar el desarrollo de un pais y de sus modelos productivos,
a la vez que configura las condiciones de acceso y asentamiento de los migrantes. En este
sentido un buen régimen migratorio no es solo aquel que ofrezca un efectivo control sobre
la cantidad de los flujos, sino también uno que resguarde la “calidad” de los flujos y su

posibilidad de integracion. En este sentido, el régimen espafiol, exitoso en muchos

% Eliseo Aja, Joaquin Arango, Josep Olivier Alonso (2009) “Bajo el influjo de la crisis”; en Eliseo Aja,
Joaquin Arango, Josep Olivier Alonso, eds.; La Inmigracion en tiempos de crisis. Barcelona: CIDOB
edicions. Pag. 11.



aspectos, basdndose en gran medida en una vinculacion directa entre inmigracion y
mercado de trabajo, deja el gobierno de un proceso social complejo, como es el de la
inmigracion, en manos de la economia y sus ciclos. Sin embargo, como la crisis ha puesto
en evidencia, los migrantes son mas que simplemente trabajadores y su existencia perdura
también cuando estos ya no son necesarios. Si bien la discusion sobre este tema no ha sido
desarrollada en este trabajo, creemos importante hacer referencia a ella, a la vez que

sefialar su lamentable ausencia hasta el momento en el grueso debate publico.
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