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Introduccion

Este documento analiza la contribucion que podria hacer la migracion laboral legal a lo que
el ACNUR entiende por soluciones duraderas para los refugiados. El documento hace las
siguientes observaciones.

En primer lugar, la incorporacion de la migracion laboral al marco de las soluciones
duraderas —que tradicionalmente abarcan la repatriacion, el reasentamiento y la integracion
local- le permitird al ACNUR responder mejor a las realidades contemporaneas de
movilidad mundial, la reduccidn del espacio de asilo en el norte y la fragilidad regional del
Estado en el sur. La migracion laboral podria ser particularmente ttil para hacer frente a
situaciones prolongadas de refugiados donde se ha limitado la efectividad de las tres
soluciones tradicionales.

En segundo lugar, la incorporacién de la migracion laboral al marco de soluciones serviria
para corregir el “sesgo sedentario” que ha conducido a la histdrica presuncién de que “la
continua movilidad por parte de los refugiados y de antiguos refugiados representa un
fracaso del proceso de integracion o de reintegraciéon” (ACNUR 2007b: Parr. 52). La
migracion laboral ofrece un medio por el cual se puede reconocer la normalidad de la
movilidad humana y situarla en el centro de las soluciones para los refugiados. Aumentar la
capacidad de los refugiados de elegir por si mismos la solucién mas adecuada segun sus
propias circunstancias particulares, mejorard la calidad de la proteccién que ofrece la
comunidad internacional.

En tercer lugar, la migracion laboral legal no puede y no debe remplazar las soluciones
duraderas tradicionales de reasentamiento, integracion local o repatriacion centradas en la
ciudadania. Estd claro que la restauraciéon de la ciudadania es un componente esencial de
cualquier solucién duradera, que la migracién laboral por si misma no puede proporcionar.
Incluso si la migraciéon pudiera representar una mejor estrategia socioeconémica para los
refugiados, las crisis de refugiados demandan soluciones politicas.

En cuarto lugar, la incorporacion de la migracion laboral legal en un marco de soluciones
duraderas plantea algunos potenciales desafios en materia de proteccion para el ACNUR.
También es evidente que algunos Estados tratardn de evitar cualquier perspectiva de
integracion local de los grupos de refugiados. Sin embargo, si se la plantea cuidadosamente,
la migracién laboral puede ofrecer una proteccion real a los refugiados y beneficiar tanto a
los Estados de acogida como a los paises de origen de los refugiados.

El documento se divide en tres partes. En la primera, se consideran los limites de las tres
soluciones duraderas tradicionales. Se esboza la busqueda del ACNUR de soluciones que
reconozcan la complejidad de los flujos migratorios mixtos, la normalidad de la movilidad
humana y las dimensiones de las situaciones de los refugiados prolongadas, y se destaca el
interés potencial de la Oficina en el uso de la migracién laboral.

La segunda parte del documento considera los posibles beneficios que la migracién legal de
mano de obra ofreceria al marco de soluciones duraderas del ACNUR. Se basa en pruebas
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que han aportado algunos programas regionales, incluyendo el Protocolo sobre la libre
circulaciéon de personas de la CEDEAO y el Marco Integral para las Soluciones en
Afganistan.

La tercera parte del documento analiza los obstdculos de la implementacion de soluciones
basadas en el trabajo legal, sobre todo la resistencia de los Estados y la susceptibilidad de
estos trabajadores migratorios a las fluctuaciones de la demanda econémica. Esto conduce a
la propuesta de una serie de condiciones necesarias para que la migracién laboral funcione
como una solucion duradera y ofrezca una proteccion eficaz.

El documento concluye haciendo una serie de recomendaciones al ACNUR sobre como
podria incorporarse la migraciéon de mano de obra al marco de soluciones duraderas.
Describe una serie de dmbitos para la investigacion y sugiere algunos pasos para llevar
adelante este proceso.

La necesidad de nuevos enfoques

En el dltimo decenio, el ACNUR ha enfrentado los desafios de responder a complejos
flujos migratorios mixtos, en los cuales los refugiados y los solicitantes de asilo “se
trasladan cada vez mds de un pais o un continente a otro junto a otras personas cuyas
razones para desplazarse son diferentes y no estdn relacionadas con la proteccion”
(ACNUR 2007:1).

Las dificultades inherentes a abordar estos flujos migratorios mixtos han subrayado lo
borrosas que son las fronteras entre lo que la comunidad internacional entiende como
refugiado, que se ve obligado a huir, y el que migra “por voluntad propia”. Los Estados se
han preocupado cada vez mds por secutirizar sus fronteras contra la migracion irregular, lo
que ha llevado a una consecuente contracciéon del espacio de asilo. Uno de los principales
objetivos del proceso de la Convencion Plus era proporcionar un marco para abordar esta
cuestion apremiante de los movimientos secundarios irregulares, aunque no tuvo éxito
(ACNUR 2005: Parr. 11; ACNUR 2005a).

También es cada vez mads claro que las personas que califican para la condicién de
refugiado de la Convencién o de otra forma de proteccién internacional, pueden tener
varias motivaciones que atraviesan la dicotomia conceptual entre ‘“huida forzada” y
“migracion voluntaria” (ACNUR 2007b: Péarr. 32-34). Para dar un ejemplo, una
investigacion reciente en Suddfrica registr6 que entre los migrantes de Zimbabue
entrevistados que ya tenian la condicién de refugiado o que habian solicitado asilo, el 50
por ciento veia las razones econdmicas como su principal motivacién para migrar.

Por el contrario, el 16 por ciento de las personas que tenian visados de trabajo declararon
que su principal razén para abandonar Zimbabue habia sido politica (Bloch 2008: 4). Es
probable que estas necesidades mixtas de proteccion sean especialmente apremiantes entre
las personas que dejan Estados o regiones que presentan una fragilidad crénica como
Zimbabue, Somalia o Afganistidn, y que recientemente han sido identificadas como
“migrantes por (razones de) supervivencia” (Betts y Kaytaz 2009).



Ademads de lidiar con los flujos migratorios mixtos y las variadas motivaciones de los
migrantes forzados (y las consecuentes necesidades de proteccion), la comunidad
internacional también ha llegado a reconocer la posible existencia de motivaciones
cambiantes, sobre todo entre las poblaciones de migrantes forzados de largo plazo, para las
que, como resultado de oportunidades de educacién o de empleo, “lo que comenzé como
migracion forzada puede transmutar en otras formas de movimiento” (Van Hear 2003: 1).

Por lo tanto, es probable que las corrientes de refugiados del siglo XXI a menudo
contengan una importante dimensién econdémica junto a experiencias de persecucion
politica. También es probable que se formen por la migracion humana transnacional y las
experiencias de la comunidad en la didspora. Esto significa que el marco del ACNUR para
lograr soluciones duraderas debe abordar las cuestiones de los medios de vida econdmicos,
la movilidad humana y la identidad transnacional. Estos problemas son muy importantes
cuando se les considera en el contexto de las situaciones de los refugiados prolongadas.

Los limites de las tres soluciones duraderas

Los estatutos del ACNUR le dan a la Oficina el mandato de buscar “soluciones
permanentes” para los refugiados por medio de “la repatriaciéon voluntaria de tales
refugiados o su asimilaciéon en nuevas comunidades nacionales” (ACNUR 1950:
preambulo). La idea de las soluciones duraderas se ha desarrollado de manera considerable
desde 1951, pero la idea esencial sigue estando firmemente anclada en la nocién de
restauracion de la ciudadania mediante la repatriacion, el reasentamiento o la integracion
local. Sin embargo, se ha vuelto cada vez mds evidente en los dltimos afios que estas tres
soluciones duraderas no siempre pueden responder de forma adecuada ante la complejidad
de los flujos contemporaneos de migrantes forzados.

La repatriaciéon ha sido siempre la solucion duradera preferida por la comunidad
internacional, y desde el final de la Guerra Fria también ha sido la solucién operacional
dominante (Long 2009). Sin embargo, la dltima década ha visto una creciente toma de
conciencia sobre los limites de la repatriacion. Se reconoce ahora que la repatriacion
sustentable es un proceso dificil y gradual de largo plazo, que requiere de un significativo
fortalecimiento institucional por parte la comunidad internacional (Crisp 2001; ACNUR
2008b; ACNUR 2008c). En casos de fragilidad crénica del Estado, una repatriacion
demasiado precipitada puede ser perjudicial no sélo para las perspectivas de la
reintegracion de los refugiados, sino también para la estabilidad social y econdmica en
general. También se reconoce que los programas de repatriacion incluso pueden dar como
resultado importantes poblaciones remanentes que no pueden repatriarse o no lo desean.

En términos de la asimilaciéon de nuevas comunidades nacionales, desde hace tiempo se
reconoce que el reasentamiento de refugiados en terceros paises no ofrece una solucioén
practica en casos de desplazamiento masivo. Esto se ha agravado con el bien documentado
cierre del espacio de asilo en Occidente en el periodo posterior a la Guerra Fria (véase por
ejemplo Gibney 2004; Chimni, 2004).

En la agenda politica internacional recientemente reaparecié la integracion local. Esto
refleja en parte el interés del ACNUR en la integracion de la poblaciéon de “refugiados de
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Burundi de 1972” recientemente en Tanzania. Sin embargo, quedan importantes obsticulos
politicos locales y nacionales para la integraciéon local permanente de muchas de las
poblaciones desplazadas (Field 2008, Crisp y Field 2008).

Este callejon sin salida ha desencadenado un aumento en el nimero de programas de
atencion en campamentos y de mantenimiento a largo plazo, que ha creado situaciones de
refugiados de larga duracién “en las fronteras periféricas de los paises de asilo”, como
ejemplifican los campamentos de Kakuma y Dadaab en Kenia (Crisp 2003: 3 - 5). A finales
de 2006 se estimaba que existian mds de cinco millones de personas en situaciones
prolongadas de refugiados por lo menos en 36 Estados de acogida (ACNUR 2008a: 4).

Las situaciones prolongadas de refugiados con frecuencia estdn asociadas a la segregacion
deliberada de la poblacion de refugiados en los campamentos, que restringe la libertad de
circulacién y niega el acceso al mercado de trabajo. Esto representa un grave impedimento
para satisfacer las necesidades esenciales de los refugiados, porque “las condiciones de su
estancia son tan restrictivas que lo que una vez le permitié a los refugiados gozar de
proteccién ahora les restringe y reduce su capacidad para vivir con dignidad y obtener la
plena realizacién de sus capacidades humanas™ (Jamal 2000: 7).

Esta claro que la insuficiencia de esta forma de vida basada en campamentos, sobre todo en
lo econémico y las condiciones de seguridad, es un factor frecuente en las decisiones de los
refugiados para proseguir (de manera irregular) su camino hacia entornos urbanos que
ofrecen la posibilidad de la autosuficiencia y soluciones de facto en el exilio, aunque
imperfectas y precarias (Crisp 2003; Lindley 2007).

El reasentamiento por cuenta propia y la decisiéon de proseguir el camino fuera de las
estructuras del régimen internacional de los refugiados, pueden proporcionar més medios a
los refugiados. Sin embargo, también les exponen a nuevos riesgos e inseguridades, entre
los cuales se encuentran la exposicion a la trata de personas, la discriminacién y la
explotaciéon laboral (ACNUR 2007b). Es por estas razones que, en los dltimos afios, el
ACNUR ha empezado a considerar si la migracién laboral puede tener un papel como una
“cuarta soluciéon” innovadora en los casos de ciertos grupos de refugiados.

. La migracion laboral como soluciéon duradera?

Desde 2006 aparecié en los documentos del ACNUR la nocién de la migracién laboral
legal como una solucion para los refugiados destinada a enfrentar los desafios de los flujos
migratorios mixtos y las situaciones de refugiados de larga duracion.

El Plan de Accidn de los 10 Puntos del ACNUR sobre la migraciéon mixta y la proteccién
de los refugiados, de enero de 2007, sugirié6 que “mds alld de las cldsicas soluciones
duraderas, las oportunidades de migracién legal pueden abrir una via complementaria para
algunos refugiados” (ACNUR 2007: Parr. 7). Esta idea se ampli6 en un documento de
discusion preparado para el Didlogo del Alto Comisionado sobre los desafios en materia de
proteccion, celebrado en diciembre de 2007. El ACNUR sefial6 los potenciales beneficios
que se podrian acumular tanto en el Estado de acogida como en el Estado de origen, si los
refugiados fueran capaces de permanecer en el Estado de asilo, incluso después de que
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hubiese desaparecido la causa original del éxodo:

Al vivir y trabajar en el extranjero, esas personas reducen de manera efectiva la
competencia por los puestos de trabajo y otros recursos escasos en su pais de origen y
contribuyen asf al proceso de consolidacion de la paz. En lo que se refiere a los paises
de asilo, la presencia continua de los refugiados... puede representar una valiosa
contribucidn al crecimiento y la productividad de las economias locales y nacionales.
(ACNUR 2007b: Parr. 51)

El documento de discusion, por tanto, concluy6 que:

El ACNUR acogeria con agrado la discusion del concepto de soluciones duraderas...
En un periodo de globalizacién, y en un momento en que muchos paises de origen
aun no pueden ofrecer empleos adecuados y otros medios de vida sostenibles a sus
ciudadanos, puede ser conveniente examinar si las oportunidades de migracion legal
deben incorporarse mas plenamente en el enfoque del ACNUR para la promocién de
las soluciones duraderas (ACNUR 2007b: Parr. 52).

El interés del ACNUR en la migracion laboral como una politica, sin duda, esta vinculado a
su trabajo en el Marco Integral para las Soluciones en Afganistin desde 2003 en adelante
(ACNUR 2003a) y a sus experiencias recientes en el uso del Protocolo de la CEDEAO
sobre la libre circulacion de las personas para hacer frente a las poblaciones remanentes de
Liberia y Sierra Leona en los Estados de acogida de Africa Occidental (Adepoju et al.,
2007).

También refleja un creciente cuerpo de trabajo de investigacién que ha argumentado que el
marco de la politica de soluciones duraderas del ACNUR necesita incorporar la movilidad
humana y reflejar la realidad de las comunidades en las didsporas transnacionales. Como
observé Van Hear en 2003, podria decirse que la “transnacionalizacién” es una “solucién”
que favorecen los desplazados, ya que es una préctica que ellos presentan a menudo en la
vida cotidiana (Van Hear 2003: 14).

Potenciales beneficios del enfoque de la migracion laboral

Entre algunos investigadores y el personal de ACNUR existe la preocupaciéon de que al
abordar la migracién laboral como una “solucién” se erosione el espacio de proteccion
disponible para los refugiados, en lugar de aumentarlo. Este documento adopta el enfoque
de que la mejor respuesta para satisfacer el interés tanto de los refugiados como del
ACNUR en la migracién laboral y las preocupaciones relacionadas con la proteccidn, es
evitar la promocién de la migracién laboral como una “cuarta solucién” independiente y en
su lugar concentrarse en la idea de incorporarla en el marco existente de soluciones
duraderas.

Esto refleja argumentos anteriores de los investigadores de que el derecho al trabajo “es
integral de la proteccion y de todas las soluciones duraderas” (Lester 2005: 331). Integrar
las estrategias de migracion laboral en los marcos para la repatriacion, el reasentamiento y
la integracion local tiene el potencial de mejorar considerablemente las capacidades de
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proteccion de estas soluciones duraderas.

La migracion laboral como una forma de solucion duradera ofrece obviamente una forma
de integracion de facto. En palabras de Crisp, la integracién local significa que “los
refugiados permanecerdn indefinidamente en su pais de asilo y encontraran una solucion a
su dificil situacién en ese Estado. En términos ideales, pero no necesariamente, implicaria
la adquisicion de la ciudadania” (Crisp 2004: 1, las cursivas son mias). Al centrarse en la
adquisicion de una condicién como trabajador migrante, se le da prioridad a las
dimensiones econdmicas de la integracién local de los refugiados por sobre su
naturalizacién formal.

El acceso al trabajo es un componente fundamental de cualquier esquema eficaz de
proteccion a largo plazo, ya que es el trabajo lo que les permite a los refugiados atender sus
propias necesidades econdmicas. Sin embargo, para muchos grupos de refugiados que
llevan mucho tiempo en el exilio, como la poblacion somali en Kenia, la integracién basada
en el trabajo es imposible mientras que se les exija que residan en campamentos donde el
gobierno de Kenia ha restringido formalmente la libertad de circulacion y el acceso a los
mercados laborales.

Como resultado, muchos refugiados siguen los canales de la migracién irregular con el fin
de asegurar una solucion de facto a sus necesidades econdmicas. La investigacion muestra
que la falta de oportunidades econdémicas unida a un entorno de protecciéon formal
desempefia un papel importante que impulsa la migracién irregular secundaria, en el caso
de los somalies que viven en Kenia, a Nairobi y Mombasa (Lindley 2007: 3 - 4).

Estudios hechos en Costa Rica, Africa Occidental e Irdn concluyen por igual que restringir
el acceso de los refugiados a largo plazo a los mercados de trabajo da como resultado que la
protecciéon humanitaria y juridica se ofrece a expensas de los medios econdémicos. En
consecuencia, aquellos migrantes forzados a quienes se les reconoce su solicitud de
proteccion internacional pueden atender sus necesidades econdmicas mds féacilmente
trabajando de manera ilegal como extranjeros indocumentados (Wiley 1995:423; Lester
2005; Tennant 2008: 15).

De ninglin modo se puede pensar que esta supervivencia econémica, a menudo precaria,
representa una solucién adecuada. Sin la condicion formal de trabajadores migratorios, la
ambigua situacion juridica de tales grupos irregulares les deja expuestos a las deportaciones
masivas (como en el caso de los afganos deportados de Irdn en 2007-2008) o a ataques
xendfobos (contra los zimbabuenses en Sudafrica en 2008, por ejemplo). Menos dramatica,
pero no menos importante, es la vulnerabilidad generalizada de esos refugiados a las
practicas de explotacion laboral (Crisp 2003: 16).

La situacion resultante es que la hostilidad del Estado a cualquier forma de integracién de
los refugiados ignora la realidad del asentamiento de facto. En situaciones de refugiados
prolongadas, este problema se agrava con el tiempo porque los refugiados desarrollan
nuevas redes sociales y econdmicas en sus comunidades de acogida, y con el nacimiento de
una nueva generacion de ‘“refugiados”, que sélo han vivido en el Estado de acogida.
Algunos de estos refugiados podrian idealmente asegurar la integracion local permanente
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como ciudadanos naturalizados; otros pueden ver su asentamiento por cuenta propia en la
comunidad de acogida como una soluciéon provisional o en espera de la eventual
repatriacion. Para ambos grupos, el acceso a una condicién legal como trabajador
migratorio puede tener beneficios importantes.

En primer lugar, alentar a los Estados de acogida para que ofrezcan a las poblaciones de
refugiados autosuficientes y asentadas por su cuenta la condicién formal de trabajadores
migratorios podria reducir la exposicion de tales grupos al acoso estatal y no estatal, y
reducir la probabilidad de que se vean obligados a sufrir explotacion en el empleo.
Asimismo, los Estados podrian ofrecer en algunos casos a los trabajadores migratorios el
acceso a las prestaciones sociales (tales como educacién y cuidado de la salud), que fueron
incapaces de acceder como refugiados. Es probable que una estrategia de migracion laboral
sea especialmente til en la bisqueda de satisfaccion de los medios de vida sostenibles de
los refugiados en zonas urbanas.

En segundo lugar, el uso de la migracién laboral legal como una solucién de integracion
local da prioridad a la seguridad econémica sobre la afiliacion politica. Por un lado, esto
puede reducir la potencial “durabilidad” de una solucién de este tipo. Un refugiado-
trabajador migratorio no tiene acceso a toda la gama de los derechos de la ciudadania (el
mds evidente es el derecho a votar y participar en otras formas de actividad politica) a
menos que sea capaz de solicitar la ciudadania en su Estado de origen (incluso si se niega a
residir alli).

Por otro lado, esta separacion de las dimensiones econdémicas y politicas de la integracion
puede eliminar la renuencia de algunos Estados a permitirles a los refugiados el acceso al
mercado de trabajo. Esto les daria a los refugiados asentados a largo plazo un medio legal
para permanecer en su nueva “casa’, incluso si formalmente siguieran siendo ciudadanos
de su Estado de origen.

Las situaciones de refugiados prolongadas a menudo involucran a fragiles Estados de
acogida donde los procesos democréticos son débiles y las facciones politicas y étnicas
nacionales son fuertes (quizd es mds evidente en los Estados de Africa oriental y central).
Por el contrario, el fuerte nacionalismo étnico que sustentan algunos Estados del sureste de
Asia en el entendimiento de su soberania ha provocado un rechazo a considerar la
posibilidad de cualquier integraciéon local de los refugiados. Por tanto, promover la
migracion legal como base para la integracion local de los refugiados brinda un medio para
eludir estas preguntas de afiliacion politica y asegurar una solucién “duradera” de facto. Por
ejemplo, recientemente se sugirié que proporcionar a los refugiados birmanos en Tailandia
acceso al mercado de trabajo podria contribuir a ofrecer una solucién “en progreso” para la
poblacién de refugiados de Myanmar:

Tailandia tiene un extenso sistema de registro de migrantes... Sectores enteros de la
economia (en particular varios sectores de la exportacion) dependen de mano de obra
extranjera, en su mayoria birmanos, asi que la idea tiene potencial especial para ser
exitosa en este caso’.

1 Comunicacién de correo electrénico con Inga Brees, 3 de agosto de 2009.
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En tercer lugar, la integracion local de facto mediante la migracién laboral también puede
beneficiar de forma significativa a las comunidades locales de acogida. Econdmicamente,
los grupos autosuficientes de refugiados legalizados podrian proporcionar una importante
base adicional de impuestos y habilidades. En Pakistdn, por ejemplo, la repatriaciéon masiva
de afganos ha tenido un impacto negativo sobre la economia de la ciudad de Peshawar,
sobre todo en sus industrias de alfombras y transporte (Monsutti 2006: 11).

Del mismo modo, Wiley registra que a pesar de las leyes del trabajo restrictivas, la
economia de Costa Rica se volvié dependiente de la mano de obra nicaragiiense durante la
década de 1980, de modo que cuando los refugiados nicaragiienses comenzaron a
repatriarse a raiz de las elecciones en 1990, “el jubilo inicial con el que los costarricenses
acogieron los resultados... disminuyé cuando comprendieron los posibles efectos de la
repatriacién masiva que iba aumentado lentamente” (Wiley 1995: 433).

Estos beneficios potenciales no cuestionan la ortodoxia de que, para los refugiados, la
naturalizacion representa el “ideal” de la integracion local, sino que la migracién laboral
legal ofrece la segunda mejor solucion alternativa. De hecho, esta suposiciéon no levanta
escrutinios. En ciertos casos, tanto a los refugiados como a la comunidad local les interesa
mds avanzar hacia la integracién local por medio de la migracién laboral que por la
naturalizacion. La fluidez de la situacién laboral del migrante puede reflejar mejor la
complejidad de la relacion de los refugiados a largo plazo tanto con su comunidad original
como la de acogida, asi como la realidad de los patrones histéricos de la migracion
transnacional.

Los investigadores que trabajan con los flujos de poblacién afgana hacia y desde Irdn y
Pakistan han subrayado repetidamente que la migracion transfronteriza es una estrategia de
medio de vida sostenible normal y tradicional (Monsutti 2008: 58). Del mismo modo, el
estudio de Bakewell sobre los refugiados asentados por su cuenta en Zambia subraya la
distincién entre los “sentimientos” oficiales sobre la nacionalidad y el flexible enfoque de
los refugiados sobre la identidad nacional (Bakewell 2000: 364 - 365). En realidad, las
identidades de los refugiados son multiples, superpuestas y moviles, y desafian la
categorizacion fécil.

La condicién de trabajador migratorio es mds capaz de abarcar estas identidades fluidas que
los entendimientos tradicionales de soluciones duraderas y le permite a los refugiados
“separar” lo que entienden por ciudadania y residencia. Pueden optar conscientemente por
mantener un vinculo politico formal con su Estado de origen al retener la ciudadania,
mientras que al mismo tiempo construyen una vida socioeconémica y un “hogar” familiar
en una comunidad de acogida.

Como el Comisionado para los Refugiados de Zambia coment6 a Bakewell, “la experiencia
de dar ciudadania a los refugiados no ha sido muy exitosa en la regién”: a pesar de haber
recibido la ciudadania, la poblaciéon de Zimbabue sali6 de Zambia en 1980 y los tutsi de
Ruanda salieron de Tanzania después de 1994, (Bakewell 2000: 364). En tales casos, donde
un largo periodo de asentamiento de facto puede preceder a una eventual migracion de
retorno, la migracion laboral puede ofrecer una solucion de proteccion pendiente del acceso
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de los refugiados a la solucion “ideal” de la repatriacion.

Como alternativa, brindar una condicién juridica como residentes extranjeros a los
refugiados que se han asentado a largo plazo, puede constituir una forma de solucién
“acumulativa”. Con el tiempo, pueden cambiar los motivos de los refugiados para continuar
en el exilio, ya que construyen nuevos vinculos o aprovechan nuevas oportunidades
econdmicas, sociales y culturales en su comunidad de acogida. La intencién de volver
puede transmutarse en un deseo de permanecer.

Muchos derechos semejantes a los de la ciudadania se acumulan a los residentes extranjeros
por el hecho de su residencia permanente en un Estado de acogida: las pruebas de
permanencia suficiente de largo plazo, respeto de la ley y residencia autosuficiente
eventualmente pueden abrir la puerta a la naturalizaciéon formal. Un enfoque gradual a la
integracion puede adaptarse tanto a los intereses de los Estados, que pueden mantener un
mayor control sobre aquellas personas admitidas a la comunidad politica, y de los
refugiados, que pueden retrasar el momento de elegir entre su Estado de acogida y el pais
de origen hasta que tengan claro que desean construir alli un futuro a largo plazo.

La migracién laboral es, por lo tanto, un enfoque especialmente adecuado para la
integracion local de los refugiados que se han asentado por su cuenta y son autosuficientes,
especialmente en las situaciones de refugiados prolongadas, que tienen acceso formal a la
ciudadania de su Estado de origen, pero que son incapaces, o no quieren, residir en ese
Estado. Esto sugiere que la migracion laboral puede ser especialmente ttil en entornos
donde las agrupaciones interestatales regionales ya proporcionan derechos de residencia y
el acceso a los mercados laborales en los Estados miembros. En particular, los protocolos
de la CEDEAO sobre la libre circulacién de las personas parecen ofrecer una base exitosa
para abordar la situaciéon de las poblaciones de refugiados a largo plazo en la regiéon de
Africa Occidental mediante la migracién laboral legal, combinada con el acceso a la
proteccion consular.

La CEDEAO y la migracion laboral

La CEDEAO, una agrupacién regional de quince Estados de Africa Occidental destinada a
promover la completa integracion regional econémica, fue fundada en 1975. En mayo de
1979 sus miembros acordaron un Protocolo concerniente a la libre circulacion de las
personas, residencia y establecimiento (CEDEAO 1979). Este protocolo, y los cuatro
protocolos suplementarios que le siguieron, plantearon la libertad de circulacion de los
ciudadanos entre los Estados de la CEDEAO vy establecieron una aplicacién por fases del
derecho a la residencia y el derecho al trabajo en la regién de la Comunidad Econémica de
los Estados del Africa Occidental.

La prolongada guerra civil en Liberia y Sierra Leona durante la década de 1980 provocé
una afluencia significativa de ciudadanos de la CEDEAO de su Estado de origen a otros
Estados miembros de la Comunidad. Aunque la resolucion de estos conflictos en la dltima
década permitié efectuar programas de repatriacién masiva, a finales de 2007 aun quedaba
una poblacién remanente de unos 117.000 liberianos y 18.000 sierraleoneses refugiados
que residen en los Estados de la CEDEAO (Adepoju et al., 2007: 14).
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Los protocolos de la CEDEAO crearon un marco muy interesante para considerar
soluciones duraderas. Segun los términos de estos acuerdos, los ciudadanos de la CEDEAO
pueden solicitar permiso de residencia en la regiéon de la Comunidad, lo que les autoriza
residencia y permiso de trabajo. En teoria, los refugiados de la CEDEAO que llegan a un
Estado vecino pueden solicitar residencia y entrar en el mercado de trabajo como
ciudadanos residentes de la Comunidad. Esto ofrece una solucién flexible a las necesidades
de proteccion de esos refugiados que no necesariamente impide la eventual repatriacion.

En la prictica, este sistema les impone desafios a muchos refugiados. Como ilustra la
investigacion de Lester sobre los refugiados de Sierra Leona en Gambia, a los refugiados
que deseaban asentarse por su cuenta en Banjul se les pedia un permiso de residencia antes
de registrarse con el ACNUR. Esto significaba que los refugiados que no podian pagar la
tarifa del permiso de residencia (alrededor de 130 ddlares de Gambia) debian viajar al
campamento del ACNUR en Basse, atestado y aislado geogriaficamente, o trabajar
ilegalmente a fin de pagar los permisos necesarios, lo que les convertia en “migrantes
ilegales” de acuerdo con los términos de la ley de Gambia (Lester 2005: 332).

Lo maés probable es que dicho trabajo irregular tenga un cardcter de explotacién (por
ejemplo, prostitucién) y es poco probable que represente un medio de vida sostenible
viable. No obstante, la investigacion de Lester sugiere que, por lo menos en Gambia, los
refugiados de la CEDEAO han tenido un éxito notable integrandose en esa economia. Se
tiene la percepcion de que los refugiados de Sierra Leona® tienen un mayor nivel de
educacion y capacitacion que los naturales de Gambia. Algunos estiman que cerca del 98
por ciento de los trabajadores calificados en Gambia son extranjeros (Lester 2005: 343).

Estas observaciones sugieren que el ACNUR puede desempefar un papel para facilitar el
acceso de los refugiados al mercado de trabajo y a la condicién de residente-migratorio ya
sea presionando por que se exima a los refugiados de las tarifas de los permiso de
residencia, como sucede en Ghana, o cubriendo ese coste (Adepoju et al: 7). Esto ocurri6 en
la reciente emision de permisos de residencia y de pasaportes expedidos desde el pais de
origen para ofrecer una forma de integraciéon local en Nigeria y Gambia (acuerdo
multilateral de 2007).

Es evidente la importancia de garantizar que los refugiados de la CEDEAO tengan la
capacidad de aprovechar plenamente el marco juridico de la Comunidad y las
oportunidades resultantes de la autosuficiencia econémica. Esta reduce la dependencia de
los refugiados de la ayuda internacional y de los caros programas de mantenimiento y
atencion de campamento. Ademds, garantizar que los ciudadanos refugiados de la
CEDEAO tienen acceso legal a los mercados de trabajo abre la posibilidad de migracién
laboral de la CEDEAO como una nueva, innovadora y, para algunos refugiados, mejor
solucién para sus necesidades de proteccion a largo plazo.

No obstante, como se indicé anteriormente, después de los programas de repatriacion

Z Que constituyen el 80% de la poblacién de refugiados de Gambia (Lester, 2005: 345).
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masiva de Liberia y de Sierra Leona, en los Estados de acogida de Africa Occidental® se ha
mantenido una importante poblacién remanente. Estos refugiados actualmente no quieren o
no pueden regresar a sus Estados de origen, a menudo debido a los fuertes vinculos
econdmicos, sociales y culturales creados en sus comunidades de acogida durante el exilio.

Sin embargo, como anotan Adepoju, Boulton y Levin, esos refugiados también son
evasivos a someterse a una naturalizaciéon formal, en parte porque esto representa una
solucién permanente que corta no s6lo sus aspiraciones (poco realistas) de reasentamiento
en terceros paises, sino también (en una regién que no acepta el concepto de doble
ciudadania), debido a que disminuye la perspectiva de retorno en el futuro (Adepoju et al
2007: 18 - 19). Por lo tanto, la integracién local basada en la migracién laboral regional es
atractiva porque refleja mejor la compleja realidad de las varias y superpuestas identidades
de los refugiados, en lugar de exigir identificacion formal con una categoria unica. Como
observan Adepoju et al:

La integracion es una nocién que normalmente se asocia a la permanencia. Por lo
tanto es ilégico suponer que la integracion puede lograrse a través de una mayor
movilidad. Pero es precisamente esta posibilidad la que los protocolos de la
CEDEADO representan para los refugiados, que son ciudadanos de un pais que residen
en otro pais de la Comunidad (Adepoju et al: 20).

En los udltimos dos afios el ACNUR ha hecho un esfuerzo considerable para explotar los
posibles beneficios de una solucion basada en la CEDEAOQO para estos casos remanentes. En
particular, en junio de 2007, se firmé un acuerdo cuatripartito para la integracion de los
refugiados de Liberia y Sierra Leona en Nigeria.

Segun los términos de este acuerdo, los gobiernos de Liberia y Sierra Leona expiden
pasaportes para aquellos refugiados que siguen residiendo en Nigeria. A continuacion,
Nigeria les emite permisos de residencia de la CEDEAO por tres afios renovables. El
ACNUR cubre estos costos. Al aceptar esta oferta, los refugiados participantes deben
aceptar de forma explicita que, voluntariamente se acogen a la proteccion de su pais de
origen y asi abandonan su condicién de refugiado (acuerdo multilateral de 2007).

Esta forma de solucion duradera funciona separando deliberadamente la ciudadania y la
pertenencia politica formal y sus derechos de proteccion asociados — de la residencia — y la
integracién econdmica y social y la proteccion asociada que proporcionan estas actividades.
Aunque ha habido relativamente poca investigacién sobre la efectividad de tal enfoque
innovador, la conclusion inicial es que, a pesar de algunos problemas de logistica, el
esquema tiene excelente potencial para ofrecer una solucién eficaz y duradera para estas
poblaciones de refugiados.

En abril de 2009 se emiti6 el primer lote de 349 pasaportes a los liberianos que habian
optado por integrarse en Nigeria; en junio se emitié el primer lote de pasaportes para

3 Las estadisticas muestran un total acumulado de alrededor de 120,000 liberianos y sierraleoneses
que todavia son personas de interés del ACNUR en inglés en:
(http://apps.who.int/globalatlas/dataQuery/reportData.asp?rptType=1)
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sierraleoneses (liberianos RRC 2009; Sierra Leona 2009). Asimismo, la Oficina del
ACNUR en Banjul ha estado alentando la emision de pasaportes y permisos para los
refugiados sierraleoneses que han elegido permanecer en Gambia. En una ceremonia a
finales de agosto de 2009, el Alto Comisionado de Sierra Leona en Gambia emiti6 2 156
pasaportes (Gambia 2009).

Es necesario ser cautelosos al evaluar el éxito de dichas estrategias en toda la region. El
estudio de Dick sobre los refugiados liberianos en Ghana en 2002, aunque se centra
principalmente en los programas de atencién y asistencia del ACNUR, destac6 en qué
medida la fijacién de los refugiados con el reasentamiento fue un obstaculo importante al
considerar cualquier forma de integracion local.

Esta investigacion también registr6 que muchos liberianos tenian dificultades para
encontrar empleo debido al estado de la economia de Ghana y la discriminacién contra los
extranjeros (Dick 2002). Tomando en cuenta las protestas de 2008 de los refugiados
liberianos en Ghana que también, las cuales también estuvieron motivadas por sentimientos
contrarios a la integracion, es importante ser cauteloso al asumir un éxito regional de la
CEDEADO en el uso de migracién laboral para brindar una solucién para los refugiados.

Sin embargo como demuestran las recientes iniciativas de la CEDEAO en Nigeria y en
Gambia, la integracion local mediante la legalizacién de la situacion laboral junto a la
renovacion formal de la proteccién consular del Estado de origen, puede ser un medio
eficaz para asegurar proteccion duradera para los refugiados.

Los beneficios potenciales de esta estrategia se encuentran en su misma flexibilidad: puede
ofrecer una solucién provisional pendiente de una eventual repatriacién, o una solucién
duradera combinando la integracién local de facto con la repatriacion de jure. Lo més
importante, al reconocer la resistencia de los refugiados, una estrategia de migracién laboral
coloca los esfuerzos humanos en el centro de integracion local, admitiendo que para la
mayoria de los refugiados, la seguridad y la autonomia que dan tener acceso a un medio de
vida sostenible seguro es lo que marca soluciones duraderas al exilio.

Reasentamiento, movimientos secundarios y migracién laboral

De las tres soluciones duraderas tradicionales, el reasentamiento en terceros paises se ha
convertido en una opcién dirigida a un pequefio nimero de refugiados identificados
individualmente, que constituyen alrededor del uno por ciento del ndmero total de
refugiados de interés del ACNUR. En 2008, sélo fueron reasentados poco mas de 65 000
refugiados (ACNUR 2009). Los paises receptores controlan el alcance de los programas de
repatriacion: esto ha llevado a que se seleccionen los refugiados para el reasentamiento con
base en criterios (por ejemplo, la religiébn) que no corresponden necesariamente con la
evaluacion que hace el ACNUR de las mayores necesidades de proteccion (Spiegel 2008).

Superficialmente, la migraciéon laboral legal puede afiadir poco a los programas de
reasentamiento. Al centrarse en las habilidades econémicas de los refugiados, se corre el
riesgo de distorsionar los programas de reasentamiento, y dejar al ACNUR expuesto a los
cargos de que estd mas interesado en asegurarle a los Estados occidentales una mano de
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obra barata, que en hacer respetar los principios del derecho humanitario o de la
proteccién®.

Sin embargo, esta opiniéon peca de miopia. Las estrictas limitaciones sobre los programas
de reasentamiento formal y las oportunidades legales para la migracion implican que los
refugiados recurren con frecuencia a movimientos irregulares e indocumentados entre
Estados. Para muchos refugiados, hallar seguridad econémica es la mds inmediata y mds
importante de sus necesidades (Bloch 2007: 14). Dado el fracaso de los entornos basados
en el establecimiento de campamentos para ofrecer medios de vida sostenibles, es poco
sorprendente que los refugiados se asienten por su cuenta fuera de los campamentos, “‘sin
contentarse con esperar soluciones duraderas” (Crisp 2003: 14; Lindley 2007: 14).

No obstante, las estrategias de asentamiento por cuenta propia no abarcan sélo la
integracion local de facto. También con frecuencia implican migracién transnacional
utilizando los canales informales e “irregulares” de la migracion laboral. Estos
proporcionan una solucién eficaz a las necesidades econémicas de esos refugiados de modo
que ‘“aunque los gobiernos los consideran ilegales, la migracién ‘irregular’ tiene una
calidad bastante cotidiana cuando se ve desde las calles de Eastleigh” (Lindley 2007: 11).

Las preocupaciones por los “movimientos secundarios irregulares” de los refugiados han
dominado las actitudes de los Estados donantes hacia el nexo entre la migracion y el asilo
en los dltimos afios y creado una considerable controversia entre Estados (ACNUR 2005,
ACNUR 2005a). Sin embargo, como ha sostenido el ACNUR, s6lo se puede considerar que
ha comenzado un movimiento “secundario” después de que un refugiado ya ha encontrado
una proteccion eficaz (ACNUR 2007b: Parr. 37). Es altamente cuestionable si el asilo
politico puede considerarse “eficaz” de manera realista si no incorpora también un acceso a
medios de vida sostenibles. Como sefial6 el ACNUR en 2007:

Si estos principios han de tener sentido y aplicacion prictica, deben, por ejemplo,
complementarse con niveles adecuados de apoyo internacional para los paises de
acogida en sus esfuerzos por proporcionar condiciones aceptables de vida a los
refugiados. La aplicaciéon de estos principios también depende de la cooperaciéon
internacional en el suministro de soluciones duraderas para los refugiados y asi evitar
la necesidad de que ellos participen en movimientos secundarios irregulares.
(ACNUR 2007b: Parr. 38).

Estas declaraciones subrayan las conexiones que existen entre la incapacidad de los
refugiados de tener acceso a los medios de vida sostenibles adecuados, y su movimiento
hacia otros paises en busca de proteccion “eficaz”. Las investigaciones para determinar las
motivaciones de los refugiados para proseguir en movimientos irregulares secundarios
confirman el predominio de las consideraciones econdémicas (por ejemplo, Munteanu 2007;
Lindley y Van Hear 2007a; de Haas 2007; Zimmermann 2009). Los refugiados perciben
que la migracién ofrece no sélo la posibilidad de mejora econémica, sino también la
posibilidad de una vida mas digna, porque el acceso al empleo permite la toma de

4 El bloque soviético hizo sefialamientos muy similares durante los debates en 1950 y 1951 que
establecieron el mandato del ACNUR.
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decisiones autonoma y autosuficiente (Lindley y Van Hear 2007a; Zimmermann 2009).

Sin embargo, la realidad de los movimientos irregulares secundarios de los refugiados es
que no solo tal migracién saca a los refugiados del marco formal de proteccion
internacional, sino que también les expone a nuevas amenazas, en particular de la trata de
personas. La falta de canales de migracion legales significa que los refugiados a menudo
deciden arriesgar sus vidas con el fin de completar su viaje. Schuster, por ejemplo calculd
que entre 1997 y 2001, se encontraron muertos a orillas del estrecho de Gibraltar 3,285
migrantes irregulares (Schuster 2005: 2).

Si bien es imposible calcular cudntos de estos muertos eran refugiados o migrantes
forzados, estas cifras demuestran una falla catastréfica de la proteccion. El resultado, como
ha reconocido el ACNUR, es un circulo vicioso en el que las politicas de contencién de la
migracion son cada vez mas duras y restrictivas del espacio de asilo — como las leyes anti
inmigracion aprobadas en julio de 2009 en Italia— aumentan la vulnerabilidad de los
refugiados y los solicitantes de asilo ante los tratantes y traficantes de personas, al igual que
el riesgo de indigencia econémica (2005b de ACNUR: 1).

La incorporacion de la migracion laboral en el marco de soluciones duraderas del ACNUR
tiene varias ventajas potenciales, y puede ayudar a abrir un nuevo espacio de proteccion
dentro de este debate altamente politizado. Es importante que la comunidad internacional
reconozca que es inevitable que muchos refugiados continien buscando seguridad
econdmica esencial mediante la migracion secundaria, sobre todo por las disparidades de la
riqueza mundial entre el norte y el sur’.

La necesidad urgente de luchar contra esas evidentes violaciones de los derechos humanos,
explica por qué es importante reconsiderar el papel que la migracion laboral legal podria
desempefiar para prestar a los refugiados un canal alternativo de movimiento secundario. El
movimiento laboral legal protege de la exposicion a la explotacion y los peligros del
movimiento irregular ya que es un movimiento ordenado, legal y es mds probable que
conduzca a la obtenciéon de un empleo estable. Esto les brinda a los refugiados la
oportunidad de tener “dignidad en la migracién”. Dado el énfasis puesto en la dignidad,
como un componente esencial de las soluciones duraderas para los refugiados (mds
evidente en la repatriaciéon voluntaria), se puede considerar que proporcionar a los
refugiados “dignidad en la migraciéon” seria una parte importante del mandato de proteccion
del ACNUR.

Esta claro que los movimientos irregulares secundarios de alto riesgo de los refugiados
continuardn a menos que se abran canales alternativos més eficaces y mejor protegidos para
el movimiento®. Uno de los medios posibles para conseguir esta seguridad puede ser

5 Este documento sélo se refiere a la migracién secundaria en busca de una proteccién mds eficaz en el
sentido de medios de vida sostenibles seguros, que representan una dimension esencial de la proteccion que
puede no estar disponible para los refugiados en el primer pais de asilo. Este documento no se ocupa de otras
fallas en la proteccién que pueden motivar a los refugiados a seguir migrando.

6 Una proteccién econémica mds eficaz en el pais de asilo también podria reducir esas corrientes. Sin
embargo, dada la realidad de la desigualdad econdémica entre el norte y el sur y el subdesarrollo econémico de
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mediante la creacion de mejores conexiones entre los programas de trabajadores migrantes
temporales preexistentes y las poblaciones de refugiados. Muchos refugiados de Afganistan
y Somalia, por ejemplo, han encontrado proteccién de facto al convertirse en trabajadores
temporales en la region del Medio Oriente. Muchos migrantes educados provenientes de
Estados productores de refugiados ya elijen viajar como trabajadores migrantes, en lugar de
buscar proteccion internacional formal.

Para poner un ejemplo, como parte de programas de contratacién econémica han llegado
algunas enfermeras de Zimbabue al Reino Unido, que decidieron que esto ofrecia un medio
mads eficaz para escapar de la persecucion que los canales formales de asilo (Bloch, 2006).
El ACNUR debe trabajar para garantizar que los refugiados, sobre todo aquellos con
destrezas profesionales, sean conscientes de las oportunidades disponibles para los
migrantes laborales fuera de los planes especificos de reasentamiento de refugiados, en
especial las poblaciones remanentes y de situaciones prolongadas de refugiados.

Como se expondrd mas adelante en el documento, alentar a los refugiados a unirse a los
flujos migratorios como una solucién para su huida, presenta algunas posibles dificultades.
En particular, los esquemas de migrantes, que no estdn pensados para desembocar en la
ciudadania, ofrecen sélo una proteccion parcial, e incluso ésta generalmente es temporal,
con la renovacién de visa dependiente de empleo continuo y las tendencias econdmicas
mundiales. Evidentemente, la migracién econdmica legal no puede representar una solucién
para los refugiados si no estd vinculada a la prestacién de proteccidn politica, sobre todo
desde el pais de origen (como en la CEDEAO vy el caso afgano, que se verd mds adelante).

A pesar de que algunos refugiados sin duda veran dicha residencia temporal basada en el
empleo como una segunda mejor alternativa después del reasentamiento permanente,
también es importante tener en cuenta que hay un creciente interés politico en la idea de
que los trabajadores migrantes laborales se trasladen para asegurar el sustento econémico y
no con la intencién de establecerse de manera permanente, sino que se creen flujos
migratorios circulares (Vervotec 2007). No hay ninguna razén para suponer que los
refugiados trabajadores migratorios a largo plazo no adoptardn también esta estrategia,
sobre todo si la migracién secundaria es capaz de apoyar la reconstruccidon posterior al
conflicto en el Estado de origen.

Ningtn aspecto de la buisqueda de soluciones duraderas para los refugiados hace mas
evidente lo absurdo del “sesgo sedentario” de la comunidad internacional que tener en
cuenta el costo humano de imponer limites a los movimientos secundarios. La movilidad
humana es una respuesta normal a las necesidades de proteccion econémica: los refugiados
continuardn migrando desde los primeros paises de asilo con el fin de encontrar seguridad
econdmica. Dicha migracién, como la integracién local, no necesariamente se corresponde
con la residencia permanente o el deseo de obtener la ciudadania.

Dada la inversién hecha por los Estados en hacer cumplir una dicotomia politica y
econdmica entre refugiados y migrantes, es probable que sea un desafio alentar a los

muchos Estados de acogida del sur, no es practico asumir que la apertura de oportunidades de migracién
laboral en el sur disminuya los movimientos secundarios de los refugiados.
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Estados a abrir de canales de migracién a los refugiados reconocidos. Sin embargo, es
necesario intentarlo a fin de abordar el costo humano de la migracion irregular y la
evidencia de que esos migrantes a menudo tienen una necesidad muy real de proteccion.

Repatriacion y migracién laboral

Es evidente la potencial contribucién de la migracion laboral legal a las soluciones ‘“‘en
progreso” y duraderas en los marcos de integracion local y los movimientos secundarios de
los refugiados. Ambas estrategias giran en torno a una transiciéon de la condicién de
refugiado a trabajador migratorio: pero tanto los migrantes como los refugiados residen
fuera de sus paises de origen. Por el contrario, tradicionalmente se ha concebido la
repatriacion como un retorno “al hogar”, que restablece la ciudadania y la residencia en el
pais del cual huyo el refugiado.

En términos convencionales, la repatriacion y la migraciéon laboral legal no estidn
visiblemente relacionadas. Sin embargo, al reconsiderar el concepto de repatriacion, la
migracion laboral puede tener mas potencial para mejorar la durabilidad de las soluciones
disponibles para los refugiados.

La integracion de las estrategias de migraciéon laboral en los marcos de politica de
repatriacion del ACNUR, requiere reconocer que la repatriacion es principalmente un acto
politico que reconstruye el enlace entre el ciudadano y el Estado (Long 2009). Garantizar la
ciudadania politica, particularmente en los Estados fragiles que salen de un conflicto, no
garantiza necesariamente acceso a un medio de vida sostenible en el territorio del Estado.
Esto apunta al valor que puede tener la migracion laboral en el apoyo a la viabilidad de la
repatriacion como una soluciéon duradera, ya que les permite a los refugiados combinar la
repatriacion politica con la migracién econdmica.

La migracion laboral representa un importante complemento a los programas de
repatriacion fisica. Esto es cierto, sobre todo, en el caso de regreso a Estados fragiles que
salen de un conflicto civil de larga duracion, el ejemplo mas estudiado es la repatriacion de
afganos después de 2002 (ACNUR 2003a; Monsutti 2006; Tennant 2008). En particular,
las remesas enviadas por los refugiados/trabajadores migratorios constituyen una fuente
importante de capital para la reconstruccién, al reducir la dependencia de la ayuda
internacional y contribuir a la reconstruccion del Estado.

El papel de las remesas en el desarrollo ha sido objeto de gran interés en los ultimos afios.
Se ha investigado menos sobre el impacto de las remesas en situaciones de conflicto y
crisis, pero es evidente que en Estados fragiles, como Somalia, la migracion laboral “ha
desempefiado un papel crucial en el sostenimiento de la supervivencia econémica en los
principales segmentos del pais”; se estima que un tercio de las familias reciben remesas por
hasta mil millones de ddlares al afio (Fagen 2006: 15).

Esas corrientes de capital no pueden proporcionar acceso inmediato a soluciones duraderas
para los refugiados que son trabajadores migratorios, pero es probable que reduzcan los
flujos de migracién forzada, asi como la vulnerabilidad de las poblaciones que no pueden
salir del pais, y aumenten asi la capacidad de recuperacion de las redes sociales en el pais
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de origen y las posibilidades de éxito de la reconstruccion posterior al conflicto.

De hecho, esta conexién entre la migracién econdmica y la repatriacion politica va en
ambas direcciones. La migraciéon laboral no puede funcionar como un componente de
cualquier solucién duradera sin un proceso paralelo de repatriaciéon y ciudadania. Sin
acceso, al menos formal, a la ciudadania en el Estado de origen (o posible futuro acceso a la
ciudadania, para las soluciones en curso), el acceso a los mercados de trabajo puede ofrecer
nada mas y nada menos que una mejor calidad de la proteccién internacional para los
refugiados. La migracién laboral ofrece una solucién econdmica: los refugiados reflejan la
descomposicién politica.

Muchos refugiados que participan en la migracién laboral no tienen ninguna intencion de
traducir la ciudadania y la repatriaciéon en un retorno fisico. La simple eliminacién de la
razon original de la huida no puede utilizarse para suponer una voluntad de retorno. Las
redes sociales y econdmicas, sobre todo después de un exilio de larga duracion, pueden
basarse principalmente en su pais de acogida y reflejar cémo las ambiciones, los intereses y
las motivaciones de los refugiados pueden cambiar con el tiempo. Las transiciones a la paz
son inciertas y muchos Estados siguen siendo inseguros, inclusive afos después de haber
finalizado del conflicto. Como un académico jordano le coment6 recientemente al ACNUR
“siempre es mds facil tomar la decision de huir de tu pais que la de volver” (Crisp et al.
2009: 49).

En tales casos la migracion laboral puede ofrecer un espacio importante para que los
refugiados decidan qué soluciéon duradera perseguir. Cuando esto se combina con la
retencién o la recuperacion de la ciudadania formal en el Estado de origen, la ciudadania
transnacional de la didspora se convierte en una potencial solucién duradera por derecho
propio.

Sin embargo, incorporar estrategias de migracion laboral en los programas de repatriacién
no sélo tiene el potencial para mejorar las perspectivas de reconstruccion y construir
sociedades y Estados mds estables después de los conflictos. También puede aumentar
directamente las perspectivas a largo plazo de hacer una repatriacién “completa”, que
implique el regreso fisico de un migrante a su Estado de origen.

Teniendo en cuenta el impacto de la migracion laboral en las soluciones duraderas en
Gambia, Lester llegd a la conclusién de que “un enfoque de la integracién local
histéricamente abierto parece haber llevado... a que aumentara la probabilidad de [que se
produjera] la repatriacion voluntaria” (Lester 2005: 384). Debido a que la migracion laboral
ofrece una alternativa a la repatriacion fisica inmediata, es mds probable que el retorno
represente una eleccion consciente y digna.

La sugerencia de Crisp de adoptar una estrategia de gestiéon de los campamentos basada en
“la autosuficiencia a la espera del regreso” (Crisp 2003) asimismo pone en evidencia que la
migracién de mano de obra también ayuda al retorno, al preparar mejor a los refugiados
para su participacion activa en la reconstruccién posterior al regreso. Los trabajadores
migratorios que regresan de la didspora a menudo pueden imprimir un dinamismo a la
regeneracion econdmica y social, al volver con capital acumulado y después de haber
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estado expuestos a nuevas ideas sociales, econdmicas y politicas. Por ejemplo, a menudo se
les da el crédito a los ruandeses que regresaron de la didspora como autores de su
reconstruccion después de 1994. La experiencia acumulada en el exilio puede resultar
crucial para la transformacion del Estado, aunque la influencia econdémica de la didspora
que regresa también puede dar como resultado una influencia desproporcionada (también
notable en Ruanda) (véase también Bakewell 2009).

La incorporacion de estrategias de migracién laboral en los programas de repatriacion
demanda que ACNUR vy toda la comunidad internacional adopten la movilidad humana y
reconozcan que la repatriacién duradera no implica necesariamente la residencia sedentaria.
Desbloquear la ciudadania y la repatriacion fisica es clave para incorporar la movilidad
humana en un marco de soluciones duraderas y alejarse de la hipétesis de la comunidad
internacional que ‘“‘se encuentran soluciones cuando cesa la migracion” (Monsutti 2008:
58).

Sobre todo en los Estados fragiles histéricamente, con economias subdesarrolladas, la
migracion transnacional estacional a menudo representa un medio normal y muy eficaz de
reforzar la resistencia de la familia y la comunidad a la debilidad de las instituciones
estatales formales, como ha demostrado la experiencia de la repatriacién y migracion
laboral de afganos desde el afio 2002.

Migracion laboral y repatriacion de afganos

En los tltimos treinta afios se ha visto una sucesién de enormes éxodos de refugiados desde
Afganistdn. La poblacion de refugiados afganos llegé en 1990 a 6.22 millones, un nimero
que representa alrededor del 40 por ciento de toda la poblacién afgana. Después de la
invasion estadounidense de 2002 que resulté en la retirada de los talibanes del poder y el
establecimiento de un gobierno de transicion, hubo un cauto optimismo entre la comunidad
internacional de que el final del conflicto permitiria la repatriacién masiva.

Desde entonces, alrededor de cinco millones de refugiados han regresado, méds de cuatro
millones en virtud de acuerdos tripartitos negociados por el ACNUR con Irdn y Pakistan.
Sin embargo, quedan alrededor de tres millones refugiados afganos registrados, 2.14
millones que residen en Pakistan y 910,000 en Irdn (Tennant 2008: 3). Estas cifras reflejan
en parte la creciente inseguridad que se vive en Afganistdn desde 2005. Sin embargo,
también indican la complejidad de la situacion de refugiados prolongada de afganos,
especialmente adecuada para incorporar la migracién laboral en un marco de soluciones
integrales.

Los refugiados restantes son exiliados a largo plazo, con importantes vinculos con Irdn y
Pakistan. Alrededor del 50 por ciento de la poblacién de refugiados afganos registrados
nacieron en el exilio (Tennant 2008: 3). A finales de 2008, el 77 por ciento de los afganos
en Pakistan habian residido alli durante treinta afios, mientras que en Irdn, el 50 por ciento
de la poblacién habia sido residente durante veinte afios (Tennant 2008: 17).

Ademads, como Monsutti ha dejado claro, los patrones histéricos de migracion laboral a Irdn
y Pakistdn apuntan a la existencia de redes econdmicas transnacionales y estrategias de
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medios de vida sostenibles anteriores a los ultimos tres decenios de conflicto (Monsutti
2006: 3). Esto significa que los planes para la repatriacion de afganos inmediatamente
enfrentaron dos retos: una gran poblacion de refugiados afganos que nunca habia estado
Afganistdn y una cultura en la que los movimientos transfronterizos y los flujos migratorios
probablemente son independientes de cualquier proceso de repatriacion. Un tercer reto que
se planteo fue la fragilidad del Estado afgano y su limitada capacidad de absorcién para el
retorno.

Reconociendo estos desafios, en 2003 el ACNUR adopt6 un Marco Integral de Soluciones
que reconoce los efectos del exilio a largo plazo sobre los procesos de toma de decisiones
de los refugiados afganos: “ya no se aplican muchas de las razones de por qué los afganos
abandonaron su tierra... Los factores econémicos han desempefiado un papel cada vez mas
influyente en los movimientos a través de la frontera y en el sostenimiento de la presencia
afgana en el extranjero” (ACNUR 2003a: 3).

El ACNUR inst6 a abordar la situacion posterior a 2005 como un “desafio de migracién y
desarrollo” (ACNUR 2003a: 5), e identifico cuatro grupos claves en la poblacién afgana
que probablemente permanecerian en el extranjero después de 2005. Estos incluian a
quienes tenian la esperanza de volver cuando las condiciones lo permitieron; a quienes
todavia tenian necesidad de proteccion internacional; a los migrantes, y a los exiliados de
larga duracion que “solicitaron asilo en el pasado, pero desarrollaron fuertes vinculos con
sus comunidades de acogida y son econdmicamente autosuficientes en virtud de su
prolongada estancia y tal vez deseen permanecer”.

Por lo tanto, son necesarias dos formas distintas de ‘“soluciones” relacionadas con la
migracion laboral para hacer frente a dos conjuntos distintos de refugiados que migran. El
primer grupo se compone de aquellos que se han repatriado fisicamente a Afganistdn o
tienen la intencién de hacerlo, pero que volverdn a Irdn o a Pakistin como mano de obra
migratoria. La migracion estacional transnacional forma parte de su estrategia de medios de
vida sostenibles a largo plazo, y les vincula a patrones histéricos de movilidad regional. Las
estrategias de sustento a menudo implican dispersion familiar: los hombres se van a trabajar
a Iran o Pakistdn y envian remesas para ayudar a la reinsercion de su familia en Afganistén.

Esto representa “una eficaz estrategia econdmica para los hogares”, pero también “una
contribucion crucial a la economia del pais como un todo”. Los beneficios de tal migracion
laboral como un complemento a la repatriacién son algo mds que un bien privado, pues
contribuyen con la estabilidad de Afganistan. El total de las remesas es considerablemente
mayor, y estd mejor distribuido que la suma total de la ayuda humanitaria que recibe
Afganistdn y alienta la reconstruccion duradera (Monsutti 2008: 62, 71).

En ese sentido, la migracién laboral afgana debe verse como una reaccion inevitable a la
fragilidad endémica del Estado. El subdesarrollo crénico de Afganistan, el crecimiento de
su poblacion y las exigencias de las mayores economias de Irdn y Pakistdn implican que dar
lugar a la migracién laboral legal hacia esas economias, posiblemente aumentaria la
estabilidad de Afganistdn. Ese contexto politico exige una nueva comprensiéon de la
movilidad humana, reconociendo una vez mds que a la migraciéon y al exilio no suelen
seguirles la integracién en un pais de acogida o el regreso definitivo a Afganistan: “la
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movilidad es continua y eventualmente lleva a la constitucion de una comunidad realmente
transnacional” (Monsutti: 71).

Estas comunidades transnacionales estin mucho mejor equipadas para resistir los choques
del conflicto politico y el colapso econémico. Tomando en cuenta la cronica falta de
capacidad socioeconémica del Estado afgano, estd claro que las estrategias de migracion
laboral han desempefiado un papel crucial en la facilitacion de gran parte de la repatriacién
que se ha producido. Puede verse el reconocimiento de esta conexién entre la migracion
laboral y los movimientos de repatriacion en la promocion de Irdn de un esquema de
permiso de trabajo por el cual los afganos registrados podrian calificar para obtener un
empleo y residencia (renovable hasta tres afios), si antes sus familias han regresado a
Afganistdn (Tennant 2008: 20; ACNUR (Afganistan), correo electrénico de agosto de
2009).

Esta observacion, de que la migracion laboral no impide la repatriacién sino que la facilita,
puede resultar crucial para alentar a los Estados a adoptar estrategias de migracién laboral
como parte de las soluciones para las poblaciones de refugiados. En Irdn y Pakistdn, los
gobiernos se han mantenido centrados en la idea del regreso, y han insistido en que “el
desplazamiento es reversible y que todos los afganos deben volver a Afganistan” (Tennant

2008: 17).

Sin embargo, esta insistencia en vincular cualquier migracion laboral legal a un eventual
retorno representa un obsticulo importante para el uso de canales de migracién laboral
como un medio de brindar a los exiliados a largo plazo un fundamento juridico con el cual
seguir viviendo de facto sus vidas integradas. Estos refugiados, muchos de los cuales son
afganos s6lo por nacimiento, a menudo han creado redes sociales estables y los medios de
vida sostenibles en Irdn o Pakistdn, y no tienen interés en usar la migracién laboral para
facilitar cualquier eventual repatriacion fisica.

Es extremadamente dificil evaluar las perspectivas actuales del uso efectivo de la migracién
laboral en los casos de esos refugiados, en parte debido a la creciente fragilidad y opacidad
de los Estados de Irdn y Pakistdn. En Irdn, La Oficina del Ministerio del Interior para
asuntos de Inmigracién y Extranjeria (BAFIA, por sus siglas en inglés) ha expedido
permisos de trabajo para los refugiados afganos registrados y los ha hecho obligatorios de
los sucesivos ejercicios de registro Anayes. Recientemente surgié la idea de forma bilateral
con el gobierno de Afganistin de un esquema de conversion mediante el cual los afganos
registradog podrian perder su documentacién Amayesh a cambio de un permiso de trabajo y
residencia’.

Sin embargo, muchos observadores ven las acciones del gobierno irani como una forma
encubierta de incrementar la tasa de retorno. Los 70 ddlares del coste del permiso de trabajo
para los refugiados afganos, la vigencia de apenas seis meses de esos permisos, asi como la
naturaleza burocrdtica de los repetidos registros Amayesh significan que muchos refugiados
afganos de largo plazo se encuentran pasando a formar parte de una poblacién afgana
irregular e indocumentada.

7 Comunicacién de correo electrénico con personal del ACNUR, agosto de 2009.
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El resultado es un nimero creciente de antiguos refugiados categorizados como inmigrantes
“ilegales” y sujetos a deportacién arbitraria. En 2007 y 2008, 600,000 afganos fueron
deportados desde Irdn, incluyendo muchos que anteriormente habian mantenido la
condicién de refugiado (OIT - ACNUR: 14). Se trata de un evidente fracaso de la
proteccién, sobre todo porque muchos de estos deportados volvieron a Irdn semanas
después por canales irregulares (OIT-ACNUR).

Aunque hay varias opiniones en el ACNUR sobre las motivaciones del gobierno irani para
lanzar esta estrategia de permiso de trabajo, es dificil escapar al hecho de que antes de la
década de 1990 los refugiados afganos registrados tenian acceso a 16 sectores laborales en
Irdn. Los funcionarios del ACNUR consideran que ese proceso “funcioné muy bien, su
administraciéon no requeria de un proceso burocritico laborioso o caro y estaba bien
adaptado para el perfil econémico de los afganos en Irdn”® . Una evaluacién del ACNUR
de la politica irani en 2008 coment6 que:

Parece que no se ha tomado en consideracién la posibilidad de que barrer las
restricciones sobre el acceso a los servicios de empleo y bienestar introducidas en
2004... de hecho puede haber aumentado la vulnerabilidad de muchos afganos y les
privé de los medios que hubieran apoyado su retorno y la reintegracion (Tennant
2008: 15) (traducciodn libre).

En Pakistin hay espacio para un mayor optimismo. Un ejercicio de registro de 2007
encontrd a 2.14 millones de afganos registrados no como refugiados, sino como ‘“afganos
que viven en Pakistdn”, con permisos de residencia por tres afios. EI ACNUR tomé el
hecho como un “hito importante”, en parte porque hizo hincapié en la nocién de pasar de la
condiciéon de refugiado a la proteccion nacional bajo los auspicios del gobierno afgano
(Tennant 2008: 14).

En el plano regional dentro de Pakistdn, las contribuciones especificas de algunos
trabajadores locales cualificados - en particular los turcomanos tejedores de alfombras en la
provincia de la frontera noroeste - han sido reconocidas como una valiosa aportacién
econémica. Estos movimientos lentos hacia estrategias a largo plazo basadas en la
migracién para proporcionar integracion de facto de los migrantes afganos reflejan el
creciente reconocimiento de las dimensiones regionales del movimiento migratorio y la
necesidad de abordar la significativa poblacion remanente de las situaciones prolongadas de
los refugiados, sobre todo dada la importante caida en ndmeros de repatriados
voluntariamente desde 2006. Sin embargo, dada la fragilidad del Estado pakistani, hay
probabilidades de que cualquier progreso se descarrile ante las importantes preocupaciones
por la seguridad y la emergencia humanitaria resultante del desplazamiento masivo de hasta
dos millones de habitantes de la provincia de la frontera noroeste en los dltimos meses’.

El caso de Afganistidn acertadamente ilustra los beneficios potenciales, las dificultades y la
necesidad de incorporar la migracién laboral en un marco de solucién duradera. Dadas las

8 {dem.
9 http://www.guardian.co.uk/world/2009/may/18/swat-valley-pakistan-refugee-crisis (documento en inglés)

24




realidades histéricas y contempordneas, econdémicas y politicas de Afganistdn, los
refugiados afganos seguirdn utilizando estrategias migratorias para satisfacer sus
necesidades de proteccion. Esos movimientos, sobre todo si se extienden en las familias,
pueden mejorar la durabilidad de los esfuerzos de repatriacion y la reconstruccion. Pasar de
una condicion de largo plazo hacia una de trabajador migratorio legal, como base para la
residencia continua, le da estabilidad a la poblacion refugiada que ha vivido una situacién
prolongada en ausencia de toda perspectiva de integracién local formal.

Sin embargo, la persistente fragilidad del Estado afgano, junto con la resistencia de los
gobiernos irani y pakistani para ver a sus poblaciones afganas residentes como migrantes
residentes a largo plazo, en lugar refugiados a la espera del regreso, significa que es
probable que ese movimiento del gobierno afgano para asumir la protecciéon de sus
nacionales como migrantes legales en el extranjero sea extremadamente lento. Como
concluyé el ACNUR en 2008, el Marco Integral de Soluciones de 2003 fue “excesivamente
ambicioso”:

Garantizar un estatuto de residencia alternativo que vaya mds alld de los marcos de
proteccién temporal y que proporcione estatutos mas predecibles (si no la integracion
local) para ciertas categorias de afganos registrados debe seguir siendo un objetivo
politico: pero siendo realistas, puede que no sea viable a corto y mediano plazo
(Tennant 2008: 24).

Sin embargo, la incorporacién de la migracion laboral en el marco de soluciones duraderas
puede fortalecer perspectivas para la repatriaciéon de los refugiados. La situacién laboral
legal les brinda a los refugiados un nuevo recurso, al aumentar su control sobre el momento
y la manera de regresar fisicamente. Al permitirles a los refugiados rehacer sus vinculos
con su pais de origen con base en la ciudadania, la migracién laboral crea nuevas
comunidades transnacionales que pueden contribuir a la vida politica de su Estado de
origen.

Las remesas también juegan un importante papel econdémico en el fortalecimiento de la
durabilidad de la repatriacidn, sobre todo en los casos en que un miembro de la familia
puede permanecer como migrante, mientras que los otros se regresan a la comunidad de
origen. Tomando en cuenta la realidad de que la mayoria de los refugiados huyen de
Estados fragiles con poca capacidad de absorcion inmediata después de los conflictos, las
migraciones laborales junto a la repatriaciéon potencial o parcial pueden ofrecer una
solucién mejor y mds duradera para los refugiados, que un regreso final y permanente.

Sin embargo, como ilustra el caso afgano, la hostilidad del Estado hacia la mano de obra
extranjera y la integracién local, junto con un interés por encontrar “soluciéon” a las
situaciones prolongadas de refugiados sacando a los refugiados de su territorio, significa
que puede haber considerables obstidculos para avanzar hacia la comprensién de una
repatriacion de los refugiados que implica movilidad continua.

Potenciales obstaculos

La incorporacion de la migracion laboral en el marco del ACNUR de soluciones duraderas
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tiene claras ventajas. También hay evidentes peligros. Estos se dividen aproximadamente
en dos categorias: riesgos de proteccion y riesgos politicos. Este documento llega a la
conclusion de que ninguno de los dos conjuntos de riesgos son lo suficientemente graves
como para superar los beneficios potenciales del uso de la migracion laboral para mejorar
las soluciones duraderas. Sin embargo, los retos que se plantean sugieren una serie de
advertencias sobre el uso de la migracién laboral como una solucién duradera que puede
dar forma a las decisiones del ACNUR de cémo, cuindo y donde colaborar con esta
“solucién” intersectorial.

La mds grave acusacién que se le puede hacer a la posible utilizacién de la migracién
laboral como una forma de solucién duradera, es que s6lo puede ofrecer una forma precaria
de proteccién temporal. Por lo general, los trabajadores migrantes dependen del empleo
continuo para conservar los derechos de residencia: sin trabajo, los migrantes laborales
pueden correr el riesgo de deportacion.

En tales circunstancias, los trabajadores migratorios pueden optar por ingresar al empleo
irregular, convirtiéndose en un migrantes indocumentados, en lugar de abandonar el
mercado de trabajo. La dificil situaciéon de los trabajadores temporales de Somalia y
Afganistidn en el Oriente es ilustrativa de la validez de tales preocupaciones. Muchos de
esos trabajadores que decidieron utilizar canales migratorios en lugar del asilo con el fin de
escapar de la inseguridad en su Estado de origen, terminaron varados en la region una vez
que sus contratos caducaron y no pudieron volver a casa (Lindley 2007).

La apertura a la migracién laboral como una forma alternativa de integracién local o de
reasentamiento también podria disminuir la calidad de la protecciéon que ofrecen los
Estados de acogida. Algunos refugiados podrian querer conectar la integracién laboral local
y la residencia a largo plazo con la repatriacién y la ciudadania. Sin embargo, muchos
refugiados no lo hacen. Las poblaciones en situaciones de refugiados prolongadas incluyen
a un numero elevado de jovenes nacidos en el exilio: el 85 por ciento de los “burundeses de
1972” en realidad nacié en Tanzania (Field 2008: 5).

Muchos de estos grupos no tienen ningin interés en la repatriaciéon y se identifican
totalmente con la vida politica, social, econémica y cultural de sus comunidades de
acogida. Dada la renuencia general de los Estados en ofrecer integracion local, hay un
peligro de que la perspectiva de acogerse a la migracion laboral como una concesién
pudiera obstaculizar las vias para la obtencion de la ciudadania y la integraciéon permanente
de estos refugiados.

Este problema estd conectado a una tercera preocupacion, a saber: las perspectivas a largo
plazo de esos grupos. La migracién laboral como forma de integracion local de facto puede
ofrecer un medio para satisfacer las necesidades econdmicas de los refugiados. Pero por si
misma no ofrece acceso completo a la ciudadania ni a los derechos de ciudadania. Muchos
Estados con gran numero de “trabajadores invitados™ establecidos a largo plazo (como la
poblacién turca en Alemania) han hecho lo imposible por evitar la integracién politica
completa, con el consiguiente aislamiento a largo plazo de estos grupos.

Con el tiempo los vinculos con el Estado de origen suelen ser mds débiles que las fuertes
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redes dentro del Estado de acogida, lo que reduce la probabilidad de repatriacion. Esto es
especialmente cierto para los hijos de los refugiados que migran. Estos escenarios ponen de
relieve el riesgo de que utilizar la migracion laboral como una solucion “en progreso” s6lo
sirve para aplazar la necesidad de un acceso permanente a la ciudadania plena en el Estado
de acogida.

Otro problema relacionado con la proteccidn gira en torno a la necesidad de garantizar que
las condiciones de trabajo que ofrecen tales soluciones basadas en la migracion laboral sean
suficientes para cumplir los estdndares de la proteccion internacional. Los trabajadores
refugiados a menudo se ven sometidos a explotacion laboral, obligados a trabajar por bajos
salarios en malas condiciones. La Organizacion Internacional del Trabajo tiene la principal
responsabilidad internacional de proteger los derechos de los trabajadores migratorios, pero
en comparacion con el régimen internacional de los refugiados, la capacidad de la OIT para
hacer cumplir estas normas es muy débil. S6lo 36 Estados han ratificado la Convencién de
las Naciones Unidas sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familiares (ONU, 1990).

Un final problema de proteccion se refiere a la necesidad de que los Estados de origen
ofrezcan la ciudadania significativa, incluyendo el derecho (si no la obligacion) de regresar.
Algunos Estados podrian tratar de utilizar canales de migracién laboral como un medio de
conseguir de facto la exclusion permanente de ciertos grupos de refugiados en su territorio,
condicionando la restauraciéon de la proteccién nacional a no regresar. El gobierno de
Ruanda en la década de 1970 trat6 de llevar a cabo esta estrategia con la poblacién tutsi en
el exilio. Asimismo, los chilenos exiliados durante el régimen de [Augusto] Pinochet
durante la década de 1970 podian renovar sus pasaportes en los consulados en los Estados
de acogida, pero realmente tenian prohibido entrar a Chile (Estrada 2009).

Estas preocupaciones de proteccién se centran en los riesgos que podria plantear a los
refugiados la migracion laboral legal, especialmente en términos de la durabilidad de una
solucién de este tipo. Sin embargo, si el ACNUR decide incorporar la migracién laboral en
su entendimiento de soluciones duraderas, puede enfrentar también acusaciones de que esta
erosionando su propio mandato de proteccion en aras de satisfacer la demanda de mano de
obra del Norte. Facilitar la migracion laboral como una solucién duradera puede plantear
nuevos retos de proteccién para el ACNUR y exponer la organizacién a los reclamos de
que estd descuidando el nucleo de su mandato de proteccion y exponiendo a los refugiados
a los riesgos asociados con la entrada en el mercado de trabajo.

También hay probabilidades de que haya considerables obstaculos politicos para adoptar un
enfoque de migracién laboral en las soluciones duraderas. Es probable que el mayor desafio
sea la resistencia del Estado a conceder la residencia permanente a los refugiados o a
cualquier grado de integracion local. Esto puede presentarse de varias formas. Los Estados
pueden resistirse a introducir cualquier programa que sugiera que puede que no haya
eventuales repatriaciones de refugiados a gran escala, como ha ocurrido en Irdn y Pakistdn
en relacién con los refugiados afganos. Esto puede obedecer a presiones econdmicas y
politicas internas, o porque se ve a los grupos de refugiados como un riesgo de seguridad.

El espectro de la dependencia de los refugiados se ha citado como uno de los principales
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obstdculos para el interés del Estado en el uso del marco de la CEDEAO para “lograr una
condicion juridica segura’ incluyendo la residencia que permitiria renunciar
voluntariamente a la condicion de refugiado”. Esto es porque los Estados temen verse
obligados a brindar a los refugiados una continua asistencia material. Muchos de los
Estados que alojan situaciones prolongadas de refugiados tienen economias débiles y
subdesarrolladas: la capacidad para satisfacer las necesidades econdémicas de sus propios
ciudadanos, es limitada aparte de las de los trabajadores migratorios (Adepoju 2007: 18).

La incorporaciéon de la migracion laboral en un marco de soluciones duraderas desafia
directamente el discurso politico y econémico publico contempordneo que ha tendido a ver
“las necesidades de los refugiados” como totalmente distintas de “los deseos de los
migrantes”. Reconocer que los refugiados tienen necesidades de proteccion distintas, pero
que también pueden compartir los deseos del migrante (y, de hecho, sus necesidades
econdmicas) es un paso conceptual importante hacia adelante, porque sefiala la aceptacién
de que la migracion es una actividad humana normal que puede representar la mejor
estrategia de medios de vida sostenibles de un individuo o una familia.

Sin embargo, dada la inversion politica que ha hecho el Norte reafirmando una retdrica
contraria a la inmigracion y una legislacion que distingue brutalmente entre el “verdadero”
refugiado politico y el migrante econdmico que se hace pasar por solicitante de asilo, es
probable que las implicaciones de esta posicion sean controvertidas.

Se puede encontrar més oposicion politica en los Estados de origen. Estos pueden ser
reacios a reconocer las limitaciones de su capacidad econOmica para apoyar a sus
ciudadanos. Pueden temer que las oportunidades de migracion laboral a largo plazo den
como resultado una “fuga de cerebros”, cuando los refugiados calificados decidan proseguir
sus propias estrategias de medios de vida sostenibles, en lugar de contribuir a los esfuerzos
de reconstruccién nacional.

Sin embargo, es probable que el mayor impedimento politico y practico para la adaptacion
generalizada de una estrategia de migracién de mano de obra sea la demanda econémica
mundial. La migracién laboral depende de las demandas del mercado laboral internacional.
Es poco probable que haya interés en ampliar el acceso a los mercados de trabajo, sobre
todo durante la actual recesién mundial.

La crisis econdmica ha aumentado la vulnerabilidad de todos los trabajadores migratorios:
una indicacion de esto es que las remesas han disminuido significativamente en relacién
con los niveles de afios anteriores (Banco Mundial 2009). La viabilidad de la migracién
laboral como una solucién siempre dependera de la demanda econémica continua y se debe
reconocer esta limitacioén sobre su utilidad como una solucién de facto segura.

Estos riesgos y desafios son considerables y no se deben desdefiar; in embargo, tampoco
son insuperables. En su lugar, apuntan a la necesidad de que el ACNUR participe en la
consulta detallada sobre la forma en que la migracién laboral podria ser una solucién.
Ninguna solucién duradera es universalmente apropiada. Del mismo modo, la
incorporacién de la migracion laboral en el marco de soluciones duraderas requerird
desarrollar una serie de advertencias a fin de asegurarse de que la migracién laboral ofrece
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una opcion viable y conveniente para los refugiados y la comunidad internacional.

En primer lugar, estd claro que la migracion laboral no puede funcionar como una solucién
duradera sin estar conectada con alguna forma de ciudadania en el Estado de origen. Sin
acceso a la ciudadania, la migracion laboral es una solucion incompleta. Por parte del
Estado de origen, la intencién debe ser brindar una ciudadania genuina y significativa, que
resulte en una relacion protectora entre el Estado y los ciudadanos refugiados no residentes.

Sin embargo, también es importante sefialar que los residentes extranjeros tienen muchos
derechos incluso como no ciudadanos (OACDH 2006) y, sobre todo en el largo plazo, los
derechos asociados a la residencia permanente brindan una proteccion considerable. En
algunos casos pueden crear una ruta de acceso a la plena naturalizacién, ofreciendo lo que
podria denominarse una solucién “acumulativa”. Sin embargo, la migracion laboral es mas
adecuada en los casos en que se dispone de la ciudadania de inmediato, como en la
repatriacion formal de la CEDEAO y en Afganistdn.

En segundo lugar, hay que subrayar que es probable que la migracién laboral como una
forma de integracién local sea mds util para abordar las necesidades de las poblaciones
remanentes de situaciones de refugiados prolongadas. En estos casos, los refugiados suelen
haberse reasentado por su cuenta y ser autosuficientes con una considerable inversion
econdmica y social en su comunidad de acogida. Es poco probable que estos refugiados se
vean afectados por las fluctuaciones econdémicas mundiales en la misma medida que los
migrantes secundarios o estacionales. Evidentemente, cualquier participaciéon del ACNUR
para expedir permisos de residencia y de trabajo debe subrayar la necesidad de un periodo
de tiempo razonable de permanencia y la ficil renovacion de la condicién. Sin embargo,
también hay que recordar que, para muchos refugiados, el atractivo de la solucién de
migracion laboral es su posible flexibilidad.

En tercer lugar, cualquier desarrollo del marco de soluciones duraderas del ACNUR sélo
deberia aumentar la capacidad de los refugiados para elegir una soluciéon digna. La
migracion laboral nunca debe considerarse como un sustituto de cualquiera de las tres
soluciones tradicionales, sino como un complemento de ellas que ayude a mejorar las
oportunidades del régimen de proteccion internacional formal que se ofrece a los
refugiados, introduciendo el concepto de “movilidad humana” en el marco de soluciones, y
haciendo posible combinar elementos de las tres soluciones para desbloquear la relacion
entre ciudadania y residencia.

En términos mds précticos, la migracion laboral puede representar una transaccion entre el
interés de los refugiados en la movilidad y la resistencia de los Estados a la integracion
local masiva o el reasentamiento. En este sentido, la migracién laboral, sin duda, ayuda a
abordar algunos de los vacios en el marco de las soluciones tradicionales. Sin embargo,
cabe destacar que éstas son limitaciones y no errores fatales: para muchos refugiados, las
formas “clasicas” de la repatriacién, el reasentamiento o la integracién local pueden
representar su mejor solucién. La bisqueda del ACNUR por la eleccién, la dignidad y la
durabilidad en las soluciones para los refugiados significa que siempre que sea posible, la
migracion laboral debe presentarse junto con otras soluciones duraderas.
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Por ultimo, el ACNUR y toda la comunidad internacional deben tener cuidado de presentar
la transicion de grandes poblaciones de refugiados a trabajadores migratorios como una
oportunidad para el desarrollo dirigido a determinadas comunidades y no como un intento
desplazar la carga. Fomentar la migraciéon laboral podria representar una excelente
oportunidad para la distribucion de la carga entre el norte y el sur a través del desarrollo de
toda la comunidad. Parece que este tipo de estrategia ha hecho algunos progresos para
abordar las preocupaciones iniciales de Pakistdn sobre el gran nimero de afganos
refugiados que migran que probablemente seguirdn en el pais en el futuro inmediato'. Para
la comunidad internacional, es probable que esa participacién tenga considerablemente
mayores recompensas de desarrollo a largo plazo que el continuo apoyo a los campamentos
en situaciones de refugiados prolongadas.

Elaborar un marco para el uso de la migracion laboral como una solucién duradera a lo
largo de estas lineas no significa que desaparecera esa resistencia del Estado a la apertura
de los mercados laborales, especialmente en un momento de recesion econdémica. Sin
embargo, si indicaria que es factible la integracién de la migracion laboral en el marco de
las soluciones duraderas, a pesar de las inquietudes planteadas en materia de proteccion y
los obstaculos politicos asociados. Y lo que es mds importante, las pruebas evaluadas en la
preparacion de este documento y otros anteriores sugieren que es deseable y necesario.

Conclusiones

Este documento estd pensado para introducir el concepto del papel que podria desempefiar
la migracién laboral como una soluciéon duradera. Estas conclusiones son preliminares y
necesitardn mds confirmacion mediante posteriores investigaciones y la evaluacion del uso
que se le da actualmente a las soluciones basadas en la migracién laboral, en particular en
la region de la CEDEAO. Sin embargo, las conclusiones que siguen constituyen una base
util para mayor discusion y desarrollo del potencial de la migracién laboral como una
solucion duradera.

La migracion laboral de los refugiados es una consecuencia inevitable de las actuales
estructuras politicas y econdmicas mundiales. La migracién laboral es, para muchos
refugiados, la mejor solucion de facto de la que disponen, incluso si se trata de empleo
irregular o ilegal. La prevalencia del asentamiento por cuenta propia refleja deficiencias en
la prestacion de la proteccién basada en el campamento (sobre todo en términos de las
restricciones a los recursos econdmicos de los refugiados) y la fragilidad de muchos
Estados de origen, incluso después de que han comenzado los movimientos de repatriacion.
En muchas regiones, la movilidad de los refugiados también estd vinculada a patrones
migratorios histéricos mas amplios.

La frecuente incapacidad los refugiados para asegurar un acceso regularizado a los
mercados de trabajo significa que, al elegir una estrategia dirigida al empleo irregular, a
menudo enfrentan importantes riesgos de proteccion que incluyen la explotacién por parte
de los empleadores y la exposicion a los tratantes y traficantes de personas. Esto ha dado
como resultado una situacion en la cual el marco de proteccion internacional con frecuencia

10 Correo electrénico de comunicacién con el personal de ACNUR, de agosto de 2009.
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no ofrece medios para lograr la autosuficiencia econémica, de modo que los refugiados
buscan sustento seguro a expensas de una proteccion eficaz.

El ACNUR debe abordar este vacio en la proteccién, y reconocer el valor que los
refugiados le otorgan a la migracion laboral como una solucién a sus necesidades de
medios de vida sostenibles, y de otra indole. El ACNUR puede desempeiar un papel muy
positivo prestando a los refugiados mayor acceso a los canales formales de migracion,
desde el punto de vista politico (por ejemplo, alentando a los Estados a incorporar los
tratados bilaterales de migracion en los acuerdos de repatriacion); técnico (proporcionando
acceso a la formacidén profesional); logistico (garantizando que los refugiados sean
conscientes de las propuestas migratorias de trabajo existentes en los Estados), y financiero
(pagando los gastos correspondientes a los permisos). Se necesitan mas investigaciones
para determinar qué acciones del ACNUR constituyen la forma mdés apropiada de
intervencion, pero hay que dejar en claro que la participacion de ACNUR podria dar un
dividendo en materia de proteccion.

La incorporacion de la migracion laboral legal en un marco de soluciones duraderas ofrece
muchos beneficios, mas alld de la mejor proteccion de los refugiados que decidan entrar en
el mercado de trabajo. La migracion laboral legal permite la integracion local de facto al
combinarse con ciudadania-repatriacion, y abre las perspectivas de un futuro retorno fisico.
Las remesas obtenidas por este medio son cruciales en el sostenimiento de las estrategias de
sustento de las familias y en la reconstruccion més amplia de la sociedad y el Estado. En
situaciones prolongadas de refugiados la migracion laboral ofrece un medio para que los
exiliados a largo plazo que han creado importantes redes sociales y econdmicas en una
comunidad de acogida (a menudo a través del asentamiento por cuenta propia) logren de
facto una forma legal de integracién local, ya sea que la naturalizacién no esta disponible o
no se desea.

También hay razones para que los Estados apoyen la introduccion de la migracion laboral
en el marco de las soluciones duraderas para los refugiados. El vinculo entre remesas y
desarrollo, especialmente en contextos de consolidacién de la paz y la reconstruccion,
significa que la migracion laboral puede desempefiar un papel vital en el fortalecimiento del
Estado, aumentando las posibilidades de que se produzcan eventuales repatriaciones
duraderas de refugiados a gran escala. Centrandose en las dimensiones econémicas de las
necesidades de los refugiados, una estrategia de migracion laboral permite que los Estados
de acogida satisfagan sus requerimientos de mano de obra y mantengan el control sobre el
poder de la ciudadania. Ademds, un aumento en el empleo regularizado conduce a un
aumento en la base fiscal, disminucién de la delincuencia y mejores perspectivas de
integracion social.

Otro tema importante: una estrategia centrada en la migracion laboral también fortaleceria
la autonomia de los refugiados. Ofrecer una forma legal de migracién laboral aumentaria la
capacidad de los refugiados de elegir sus propios resultados en el marco de las soluciones
duraderas y de ejercer sus propios recursos sin sacrificar su acceso a una proteccion eficaz.
Esto mejoraria la proteccion dentro del marco de las soluciones duraderas garantizando
soluciones dignas y elegidas voluntariamente.
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Los posibles beneficios de la migracion laboral atraviesan asi las tres soluciones duraderas
tradicionales. Sin embargo, es importante reconocer que, a fin de que la migracién laboral
desempefie un papel en la mejora del marco de soluciones duraderas, se debe presentar
junto con la recuperacién del acceso a la ciudadania, probablemente por medio de la
proteccion consular del Estado de origen y la posibilidad formal de repatriacion. Las crisis
de refugiados todavia requieren soluciones politicas, incluso si la migracién representa a
futuro la mejor estrategia socio econdmica.

La breve encuesta anterior sugiere que hay dos grupos de migrantes forzados, para quienes
puede resultar especialmente ttil afadir la migracion laboral en el marco de las soluciones
duraderas:

(a) “Migrantes de supervivencia”: refugiados que en teoria se pueden repatriar, pero cuyo
pais de origen sigue estando en un estado de fragilidad crénica que no puede proporcionar
los medios de vida sostenibles, y “empuja” a esos refugiados a los movimientos
migratorios. Es probable que este grupo incluya a los interesados en la migracion
secundaria, asi como la migracion estacional o circular entre el Estado de origen y el Estado
de acogida de los refugiados. Probablemente esos refugiados tuvieron varias motivaciones a
la hora del éxodo. También es probable que este grupo incluya a los migrantes
indocumentados con necesidades de proteccion adicionales y que sean personas de interés
del ACNUR.

(b) “Migrantes remanentes”: los refugiados que han experimentado situaciones
prolongadas. La mayoria de su comunidad de refugiados puede haberse repatriado, pero
este grupo no quiere o no puede hacerlo, a menudo por factores positivos que les “atraen”
para continuar la vida en el Estado de acogida. Este grupo ha creado importantes lazos
socioecondmicos y culturales en su comunidad de acogida y puede incluir a un nimero
importante de refugiados de segunda y tercera generacién que nunca ha vivido en su Estado
de “origen”. Es probable que se asienten por su cuenta, a menudo en las zonas urbanas.
Puede que muchos hayan alcanzado ya de facto la integracion local y es poco probable que
participen en un movimiento secundario al convertirse en trabajadores migratorios.

En la practica, estas dos categorias se superponen de forma significativa. Los refugiados
que migran de la CEDEAO razonablemente pueden considerarse en la categoria de los
migrantes ‘“‘remanentes”: pero las poblaciones de refugiados de Afganistan, Somalia y
Zimbabue muestran elementos tanto de migracion de ‘“‘supervivencia’ como de
“remanentes”. Sobre todo, esta tipologia indica que es probable que las estrategias de
migracion laboral sean mds ttiles en el trabajo con poblaciones en situaciones de
refugiados prolongadas, provenientes de Estados frigiles, para quienes el retorno es
tedricamente posible, pero no es ni practico ni preferible.

El éxito del marco de soluciones basadas en la migracion de CEDEAO para los refugiados
de Liberia y Sierra Leona sugiere que la migracion laboral podria resultar particularmente
util cuando se incorpora a marcos regionales mds amplios destinados a promover la
integracion econdmica. Una zona donde esos marcos regionales podrian ser utiles en el
futuro en relacion con las poblaciones de refugiados remanentes es la Comunidad Africana
del Este, que tiene la intencion de avanzar hacia un mercado comun que ofrezca libertad de
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circulacion y el establecimiento de derechos para los ciudadanos de los Estados miembros.

Es muy probable que algunos Estados se opongan a los intentos de introducir la migracién
laboral en el marco de una solucién duradera para los refugiados, por las razones
econdmicas y politicas nacionales descritas anteriormente. Estas objeciones no son
insuperables, sobre todo si la migracion laboral como una solucién para los refugiados se
incrusta cuidadosamente en un contexto mas amplio de desarrollo internacional.

En el corto plazo, es probable que la actual recesion econdmica mundial sea un obstaculo
mucho mds grave para la introduccién de un elemento de migracion laboral en el
entendimiento del ACNUR sobre las soluciones duraderas. Esto es porque la migracion
laboral estd indudablemente ligada a la demanda econdémica global. Sin embargo, esto no
debe afectar la planificacion, pues es probable que las tendencias a largo plazo sean un
aumento continuo en la movilidad mundial y el uso de la migracién internacional para que
coincida la oferta de trabajo con la demanda econdmica.

Recomendaciones

Es necesario hacer mds investigacion para probar la validez de estas primeras conclusiones,
y considerar la mejor manera de incluir el concepto de la migracién laboral como una
solucion duradera en un marco practico de politica. En particular, las iniciativas de la
CEDEAO deben ser objeto de mds evaluacién encaminada a determinar qué elementos de
esta solucién de Africa Occidental, aparentemente exitosa, podrian utilizarse para encuadrar
una estrategia mas general que integre la migracion laboral en los entendimientos del
ACNUR de soluciones duraderas. También deberia seguir vigilandose estrechamente el
papel de la migraciéon laboral en términos de acceso de los refugiados afganos a las
soluciones duraderas.

Este documento contiene una introduccion conceptual de como la migracién podria ofrecer
un medio adicional para encontrar soluciones duraderas dirigidas a los refugiados. A la luz
de sus conclusiones, este documento hace al ACNUR las recomendaciones que siguen:

1. El ACNUR debe avanzar hacia la incorporaciéon de la migracién laboral dentro de su
marco de soluciones duraderas, como complemento de las tres soluciones tradicionales
basadas en la ciudadania. Esto reafirmaria la importancia primordial de la ciudadania como
un componente de cualquier solucién duradera, mientras que reconoceria que las
necesidades econdmicas y sociales de los refugiados se pueden satisfacer mejor por medio
de la migracién en lugar de la repatriacion o la naturalizacion.

2. El ACNUR debe proseguir sus esfuerzos para distanciarse del histérico “sesgo
sedentario” en las soluciones duraderas, reconociendo que la movilidad puede ser una
expresion positiva de las necesidades humanas y que la flexibilidad de soluciones basadas
en la migracion puede tener una ventaja sobre la permanencia asociada a los tradicionales
acuerdos de repatriacion, reasentamiento o integracién local.

3. El ACNUR deberia adoptar un enfoque de etapas multiples a las soluciones que
impliquen la migracién laboral, reconociendo que la migracion laboral legal puede ofrecer
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una solucién ‘“en progreso” para la proteccion y las necesidades de medios de vida
sostenibles durante el exilio (pendiente de integracién local formal o eventual retorno), una
ruta “acumulativa” para la eventual naturalizacién o una solucién “duradera” en si misma
cuando se combine con elementos de la repatriaciéon que garanticen la proteccion con base
en la ciudadania.

4. El ACNUR debe identificar qué grupos de refugiados se pueden beneficiar del acceso a
estas formas de soluciéon basadas en la migracion laboral: probablemente sean las
poblaciones remanentes de las situaciones prolongadas de refugiados.

5. El ACNUR debe considerar como puede trabajar con 6rganos de las Naciones Unidas y
organizaciones internacionales a fin de garantizar que los refugiados que buscan entrar en
el mercado de trabajo como parte de cualquier solucién duradera, estén protegidos
adecuadamente como los trabajadores migratorios y los residentes extranjeros. Es probable
que incluya trabajar estrechamente con la OIT y la OACDH.

6. E1 ACNUR debe considerar cémo puede conectar su trabajo con los refugiados en zonas
urbanas, y otros grupos de refugiados asentados por su cuenta con la incorporacién de la
migracion laboral en un marco de soluciones duraderas. Esto es particularmente oportuno
dada la reciente revision de la politica del ACNUR sobre los refugiados en zonas urbanas,
que hace hincapié en la necesidad de concentrarse en los problemas de disposicion de
medios de vida sostenibles para esos grupos.

Encontrar soluciones al exilio de los refugiados siempre ha sido el objetivo de las
actividades del ACNUR, tradicionalmente a través de la repatriacion, el reasentamiento o la
integracion local. La incorporacion de la migracion laboral a estas soluciones duraderas no
puede considerarse como un signo de fracaso, sino mds bien una indicacién de que el
ACNUR reconoce y responde a las realidades de la movilidad humana y la comunidad
transnacional mediante la incorporacion de la movilidad en su marco de soluciones.

Las viejas hipotesis que conectan la ciudadania a la residencia y tratan de limitar la
movilidad humana no reflejan las realidades econémicas y politicas contempordneas. Se
necesita un enfoque nuevo e innovador de las soluciones duraderas. La migracién laboral
debe desempeiar un papel importante en el desarrollo de este nuevo marco de soluciones, a
fin de que puedan permitir la movilidad de los refugiados para ofrecer soluciones duraderas
y dar una proteccion eficaz.
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