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INTRODUCCION

Prevencion y lucha contra el empleo de extranjeros en
situacion irregular

Por iniciativa de las autoridades holandesas y con el apoyo de Estados Unidos, la OCDE
organizé en La Haya los dias 22 y 23 de abril de 1999 un seminario sobre la “Prevencién y lucha
contra el empleo de extranjeros en situacion irregular”. Este tema es una continuacion de los
trabajos realizados en la OCDE desde 1995 y ha facilitado el estudio de la inmigracion ilegal en
varios paises miembros de esta organizacion, especialmente en lo que se refiere al mercado
laboral y otros programas destinados a regularizar extranjeros en situacion irregular. Al preparar
este seminario, la OCDE envi6 un cuestionario a los paises miembros y las respuestas
proporcionaron una valiosa informacién sobre las condiciones que rodeaban el acceso de los
extranjeros al mercado de trabajo, sobre las sanciones impuestas al empleo ilegal de extranjeros y
sobre sus resultados.

La dimension internacional de este seminario se vio enriquecida por la participacion de
muchos delegados de los paises miembros, representantes del Secretariado General de la
Comisién Europea, la Oficina Internacional del Trabajo (OIT), la Oficina Internacional de
Migracion (IOM) y el Centro Internacional para el Desarrollo de Politicas de Migracion con sede
en Viena (ICMPD), asi como representantes de los agentes sociales, especialmente del Comité
Consultivo Sindical de la OCDE (TUAC) y el Comité Consultivo Empresarial e Industrial de la
OCDE (BIAC).

El seminario de La Haya tuvo como objetivos principales analizar los retos politicos y
econdmicos impuestos por la inmigracion ilegal, examinar y comparar las medidas aplicadas en
los paises de la OCDE para prevenir y luchar contra el empleo de extranjeros en situacién
irregular y evaluar los resultados de esas acciones. Otro objetivo del seminario fue aportar
informacién sobre politicas de cooperacion (bilaterales o multilaterales) e invitar a los
participantes a formular propuestas para ampliar esta cooperacion. Los objetivos del seminario se
escogieron deliberadamente para tratar el empleo de trabajadores en situacion irregular, ain
cuando la cuestion de la inmigracion ilegal abarca como es natural el control fronterizo y la lucha
contra las redes de traficantes que facilitan la inmigracion ilegal o la falsificacion de documentos.
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Esta publicacién contiene la mayoria de las ponencias presentadas en el seminario y un anexo
con notas detalladas preparadas por funcionarios puablicos senior que aportan un completo
resumen de la normativa vigente en muchos paises de la OCDE en cuanto al empleo de
extranjeros en situacion irregular. La primera parte del libro esta dedicada al analisis del impacto
de la migracion irregular en la economia y en el mercado laboral. La segunda trata de analizar y
evaluar las medidas adoptadas para luchar contra el empleo de trabajadores extranjeros ilegales.

1. EL IMPACTO DE LA MIGRACION IRREGULAR EN LA ECONOMIA Y EN EL MERCADO LABORAL

Al analizar las cuestiones econdmicas y politicas que giran en torno a la migracion irregular,
Georges Tapinos presenta las diferentes situaciones de irregularidad e insiste en el hecho de que
la inmigracion ilegal tiene una dimension cronoldgica con importantes implicaciones en cuanto a
la medicion y las caracteristicas de los inmigrantes ilegales. El autor sostiene que, mientras los
efectos de la inmigracion ilegal con unos costes laborales inferiores a los de la inmigracion legal
estén ligados a una reduccion de los costes laborales y a la tasa de salario de equilibrio, este hecho
tiene un efecto macroeconémico positivo mucho mas pronunciado, siendo iguales otras cosas.
Segln el autor, parece como si los analisis econémicos del mercado laboral no hubiesen
identificado ni incorporado en los modelos las caracteristicas especificas de la inmigracion ilegal
teniendo en cuenta su impacto. Siendo este el caso, la diferencia del impacto econémico entre la
inmigracion legal y la ilegal parece ser meramente cuantitativa mas que cualitativa.

Volviendo a un analisis de los intentos de frenar la inmigracion ilegal y de las sanciones
impuestas a las empresas, Tapinos subraya las diferencias de enfoque entre Europa y Estados
Unidos. En Europa, la lucha contra el empleo de extranjeros en situacion irregular forma parte de
una estrategia mas amplia de lucha contra el empleo de indocumentados en general, mientras que
en Estados Unidos no se trata en primer lugar y méas que todo de un instrumento legal destinado a
regular el mercado laboral.

Tres ponencias ilustran las cuestiones suscitadas por la presencia de extranjeros en situacion
irregular en el mercado laboral y examinan el tema de los programas de regularizacion.

Natasha Iskander, tomando el ejemplo de trabajadores inmigrantes en situacién irregular
empleados en la industria de la confeccion de Paris y sus suburbios, trata de demostrar cémo las
estrategias utilizadas por las empresas para aumentar la flexibilidad de sus sistemas productivos y
para tener éxito frente a la competencia bajo las nuevas condiciones econémicas, han cambiado la
naturaleza del trabajo no declarado. Los inmigrantes indocumentados se pueden dividir ahora en
dos categorias dentro del mercado laboral: los que estdn suficientemente preparados para
mantenerse competitivos a pesar de las nuevas restricciones, y los que carecen de preparacion y
estdn empleados en las condiciones mas deplorables, y cuyas perspectivas de superacion en la
escala social se estan volviendo cada vez mas remotas.

La ponencia esbozada por el Secretariado presenta algunas de las lecciones que se
desprenden de los programas de regularizacién adoptados recientemente en algunos paises de la
OCDE. La primera seccion analiza las razones que se esconden tras las decisiones de los paises
para efectuar estas operaciones. La segunda muestra en primer lugar que los individuos
regularizados tienden a ser trabajadores jovenes empleados en sectores con una gran
concentracion de mano de obra extranjera. Aportan una gran flexibilidad al sistema productivo.
Las experiencias de regularizacion examinadas en esta ponencia subrayan asimismo el papel
fundamental que desempefian en el mercado laboral ciertas categorias de inmigrantes ilegales.
Como consecuencia, las medidas adoptadas para luchar contra el empleo de inmigrantes ilegales
tienen que abordar el problema del trabajo no declarado en general y no solamente el empleo de
inmigrantes ilegales.
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Manuel Angel Castillo trata de un flujo especifico, el compuesto por trabajadores migratorios
estacionarios que pasan principalmente desde la region fronteriza de Guatemala hasta Soconusco
en México, area agricola que produce en su mayor parte café y cafia de azlcar. La creciente
proporcion de mano de obra extranjera en el sector agricola no atrajo la atencion de las
autoridades mexicanas hasta finales de la década de 1980. El principio de un importante flujo de
extranjeros indocumentados en transito, que pasaban a través de la frontera para llegar al norte de
México y tratar de entrar ilegalmente en Estados Unidos, también desempefi6 un importante
papel.

De acuerdo con el autor, todavia es muy dificil evaluar la escala de estos movimientos, como
lo es definir sus principales caracteristicas. No obstante, parece que la poblacion migratoria
temporal estd dominada de forma abrumadora por hombres adultos, adolescentes y jovenes
adultos, y que esta poblacion es fundamentalmente rural. Desde hace algunos afios se ha venido
realizando una campafa de concienciacion sobre la situacion de los trabajadores indocumentados
y se han venido aplicando los mecanismos para su regularizacion. Asi, por ejemplo, la expedicion
individual de permisos de trabajo ha sustituido a las autorizaciones colectivas de antafio.

2. ANALISIS Y EVALUACION DE LAS MEDIDAS ADOPTADAS PARA LUCHAR CONTRA
EL EMPLEO ILEGAL DE TRABAJADORES EXTRANJEROS

En esta segunda parte de la publicacion, Sophie Robin y Lucile Barros analizan las medidas
preventivas y las sanciones relacionadas con el empleo de trabajadores en situacion irregular en
una serie de paises miembros de la OCDE. John Fraser y Claude-Valentin Marie presentan por su
parte una evaluacion de las medidas adoptadas para luchar contra el empleo de trabajadores
extranjeros ilegales en Estados Unidos y en Francia respectivamente.

Robin y Barros presentan un resumen y una evaluacion de las politicas aplicadas en los paises
miembros de la OCDE en cuanto a la prevencion y las sanciones contra el empleo de trabajadores
en situacion irregular. Su andlisis se basa en las respuestas a un cuestionario dirigido a los paises
miembros de la OCDE. En la primera seccién los autores examinan los tipos de sanciones
legislativas establecidas contra los trabajadores sin permiso de trabajo y contra sus contratantes, y
las penas que se pueden imponer contra aquellos que incitan al empleo ilegal, centrandose
especialmente en las estructuras aplicadas in situ para frenar el empleo ilegal e insistir en la mayor
eficacia de las acciones conjuntas. Los autores centran entonces su atencion en el hecho de que, a
pesar de que se espera una gran efectividad de las medidas preventivas, la realidad es que
desempefian un papel relativamente modesto.

En la segunda seccion los autores desvelan las limitaciones de las medidas aplicadas para
frenar el empleo de extranjeros indocumentados y analizan su evolucion. Apuntan a las
dificultades que encuentran los servicios de aplicacion de la ley en cuanto a las operaciones, su
falta de informacién para realizar controles efectivos y la ausencia de datos para evaluar los
resultados de procedimientos de inspeccién e informacién. Por Gltimo, destacan el hecho de que la
cooperacion internacional en esta area no es muy grande, y que la que existe es normalmente
bilateral.

Fraser examina la prevencién y la lucha del empleo de trabajadores extranjeros en situacion
irregular en Estados Unidos. Segun el autor, las autoridades reconocen claramente en este pais que
el empleo es la motivacion principal de la inmigracion ilegal. Ademas del control fronterizo, este
pais aplica dos estrategias basicas para prevenir y luchar contra el empleo ilegal en su territorio:
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generosidad en cuanto a otorgar estado legal a los inmigrantes con vistas a su empleo y
cumplimiento de la ley en el ambito del lugar de trabajo. No obstante, el autor destaca que, a pesar
del considerable volumen y aumento masivo de inversiones en estos esfuerzos exhaustivos de
cumplimiento de la ley, asi como de la continua evolucidn y ajustes realizados en la estrategia de
cumplimiento de la misma y en las herramientas empleadas, la inmigraciéon y el empleo ilegal
siguen aumentando.

En su ponencia sobre las medidas adoptadas para luchar contra el empleo de trabajadores
extranjeros indocumentados en Francia, su lugar en la campafia contra el empleo ilegal y sus
resultados, Marie presenta en primer lugar una resefia del marco legal del empleo de extranjeros
antes de empezar a analizar detalladamente las medidas aplicadas para luchar contra su empleo
ilegal. Examina las penas que se pueden imponer contra sus protagonistas y sus intermediarios, asi
como contra los empleados sin permiso de trabajo. Presenta asimismo la informacion recogida de
informes que registran las violaciones observadas en el ambito nacional y departamental. Destaca
que casi el 60% de todas las violaciones se descubren en el sector servicios. Continda analizando
el mercado de trabajo clandestino y la inseguridad sufrida por la mano de obra implicada, y
destaca que hay cada vez més individuos de nacionalidad francesa que son contratados de forma
ilegal. El autor subraya por Gltimo que el empleo clandestino es con mucho la razén méas comdn
en condenas por cargos de empleo ilegal y que las multas impuestas por el empleo de extranjeros
indocumentados son mucho mayores que las impuestas por el empleo clandestino.
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CONCLUSION
Recomendaciones politicas

La lucha contra la entrada, residencia y empleo ilegal de extranjeros se ha convertido en
elemento prioritario de las politicas de inmigracion de los paises de la OCDE. La persistencia de
la migracion irregular, si bien en niveles diferentes para cada pais receptor, constituye el nlcleo
del debate politico actual. Esto es asi en paises que han expresado su voluntad politica de
gestionar sus flujos migratorios de forma mas efectiva y de luchar contra el trafico de la mano de
obra, y en los que contindan recibiendo un gran nimero de inmigrantes como parte de una politica
activa para reclutar trabajadores inmigrantes permanentes.

Este seminario ofrecié a sus participantes la oportunidad de aprender de los resultados
obtenidos y ver las dificultadas encontradas por muchos paises miembros a la hora de aplicar
politicas para luchar contra el empleo de extranjeros en situacion irregular, examinando en
particular las medidas preventivas y las sanciones impuestas contra las empresas y, en algunos
casos, contra los trabajadores. Se subray6 a menudo el papel que desempefian las redes de trafico,
al igual que su creciente implicacion en los movimientos internacionales de mano de obra. Es por
ello que las penas impuestas contra los que ayudan e incentivan la inmigracion y el empleo ilegal
fueron objeto de una atencién especial, debatiendo los participantes como se podria reforzar la
cooperacion nacional e internacional para conseguir mas efectividad en la prevencion del empleo
ilegal de extranjeros.

Durante el seminario se hicieron muchas recomendaciones en cuanto a las politicas a aplicar.
Estas politicas aparecen presentadas mas abajo y seran objeto de un proceso de control anual bajo
los auspicios del grupo de trabajo de la OCDE sobre migracién para poder evaluar los avances
conseguidos en esta area por los paises miembros.

El empleo de inmigrantes indocumentados no es mas que un elemento, y no necesariamente
el més importante, de las actividades econémicas de la denominada economia “sumergida” o “no
declarada”. Tanto los inmigrantes como los nacionales participan de la economia sumergida. Lo
que se haga por tanto para luchar contra el empleo de inmigrantes ilegales tiene que abordar el
problema del trabajo no declarado en general mas que el mero empleo de inmigrantes ilegales. No
obstante, las politicas que abordan esta cuestion tienen que tener en cuenta el hecho de que los
inmigrantes ilegales son especialmente vulnerables debido a su situacién precaria (no tiene el
derecho legal a trabajar ni, en muchos casos, el derecho a residir en los paises de acogida).
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Las sanciones contra el empleo ilegal de inmigrantes tienen que ir dirigidas a los actores
principales de las infracciones relevantes de las leyes laborales y de inmigracion. Aqui se incluyen
los empleadores directos y los indirectos (estos Ultimos segmentos de externalizacion o fases de
sus operaciones con otras empresas); cualquier persona que incite activamente a la inmigracion
ilegal o al empleo de inmigrantes ilegales, ya sea como intermediario con ganancias financieras
por ofrecer alojamiento o como traficante ilegal de mano de obra ilegal. Puede incluir por Gltimo a
los propios trabajadores indocumentados.

Las medidas para luchar contra el empleo de inmigrantes en situacién irregular no resultaran
efectivas si no forman parte de un marco politico mas amplio para controlar y dirigir los flujos
migratorios. Las sanciones penales sin medidas complementarias tienen un valor limitado. Varios
paises de la OCDE han encontrado que la combinacion de sanciones y medidas preventivas no
penales es la estrategia mas efectiva contra el empleo de inmigrantes ilegales. Esto implica, por
ejemplo, informar a las empresas, a los inmigrantes y a los paises emisores sobre la legislacion
vigente en cuanto a la entrada de inmigrantes, la residencia y el acceso al mercado laboral, asi
como sobre los riesgos asociados al empleo ilegal.

Una mejor coordinacién y coherencia de las medidas administrativas para superar el empleo
de inmigrantes ilegales son fundamentales, tanto en el ambito nacional como en el local. Es
importante porque los mercados de trabajo y, por tanto, las practicas de contratacion ilegal tienen
una fuerte dimensién local. Un area particularmente importante de cooperacién entre agencias es
el intercambio de informacion sobre practicas ilegales, las medidas adoptadas y sus resultados.
Esta informacion deberia ser precisa y las agencias gubernamentales implicadas deberan disponer
de métodos efectivos y exactos para evaluar sus intervenciones. La recogida de esta informacion
se deberé realizar respetando siempre los derechos individuales de privacidad.

Es importante abordar las dificultades que encuentran las agencias inspectoras del gobierno al
aplicar medidas contra el empleo de inmigrantes ilegales. Las jurisdicciones y capacidades de
estas agencias son de hecho a menudo insuficientes, especialmente en el caso del trabajo
indocumentado en residencias privadas, a las que estas agencias tienen un acceso extremadamente
limitado. Por otra parte, las multas por practicas de empleo ilegal son generalmente bajas y, por
tanto, poco disuasorias. Varios representantes de paises miembros recomendaron la creacion de
programas de concienciacién para todos aquellos que trabajan en el sistema judicial, alertandoles
sobre la importancia de seguir las sanciones legales y garantizar el pago integro y a tiempo de
todas las multas. Este tipo de intervencion reforzaria el papel de las sanciones en la lucha contra
las préacticas de contratacion ilegal.

El publico general debera estar mejor informado sobre los riesgos y penas de utilizar mano de
obra ilegal. Los objetivos principales deberan ser las empresas y los trabajadores de sectores en
los que las practicas ilegales son frecuentes, asi como las empresas que usan mano de obra no
declarada de forma ocasional.

Las medidas adoptadas en algunos paises de la OCDE podrian servir de modelo para otros.
Entre los ejemplos de buenas précticas destacan: instituir la obligacion de notificar a las agencias
gubernamentales mas importantes antes de la contratacién; ofrecer incentivos fiscales para el
empleo de trabajadores legales (reduciendo o eximiendo a las empresas de cargas sociales y de
impuestos en ciertos sectores y para ciertos tipos de trabajo); y racionalizar los requisitos
contractuales y administrativos asociados con el empleo del sector servicios (especialmente en el
trabajo doméstico). Otro ejemplo es crear por un lado asociaciones entre las agencias
gubernamentales mas importantes y, por otro, asociaciones empresariales y comerciales para
fomentar los esfuerzos conjuntos de lucha contra el empleo ilegal.
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Un buen ndmero de paises de la OCDE rehusan adoptar programas de regularizacion,
mencionando sobre todo el riesgo de atraer nuevos inmigrantes que deseen aprovecharse del
programa o de permanecer de forma ilegal anticipAndose a una futura regularizacion. Los
programas de regularizacion por si solos son insuficientes para luchar de forma efectiva contra la
inmigracion ilegal y el empleo ilegal de extranjeros. Algunos beneficiarios de estos programas
pueden volver a la irregularidad como resultado de la precariedad del estatus legal que se les
otorga. No obstante, los recientes programas de regularizacion aplicados en varios paises de la
OCDE presentan ventajas. En primer lugar aportan informacion fundamental a las autoridades
sobre el nimero de inmigrantes que cumplen las condiciones requeridas, sobre las redes que
permiten a los inmigrantes permanecer en situacion irregular y sobre los sectores econémicos mas
afectados. En segundo lugar, la regularizacién es a menudo una oportunidad de otorgar un estatus
legal y derechos a trabajadores y residentes extranjeros establecidos en un pais desde hace muchos
afios y que han permanecido en situacion irregular. Por Gltimo, si la situacion de clandestinidad
alcanza en un pais una dimension critica, los programas de regularizacién pueden ayudar a
cumplir los objetivos de seguridad publica. Pueden servir de ayuda a lo inmigrantes para evitar
una explotacion excesiva o ilicita, e incluso actividades delictivas.

A pesar de que varios paises de la OCDE ya han hecho esfuerzos de cooperacion,
especialmente con los paises emisores, la cooperacion internacional para luchar contra el empleo
ilegal de extranjeros estd muy poco desarrollada. Y, sin embargo, la necesidad de una cooperacion
internacional esta siendo cada vez méas urgente, especialmente para luchar contra las redes de
trafico de mano de obra. Los miembros de la Unidn Europea asi lo han visto y el Consejo de la
Unidn Europea ha desarrollado varias recomendaciones. En este sentido, la Comisién de la Unién
Europea ha esbozado un informe sobre el empleo ilegal en general que identifica cuatro grupos
principales de participantes en la economia no declarada: los pluriempleados, la poblacion
“econdmicamente inactiva”, los desempleados y los nacionales de terceros paises residentes de
forma ilegal en la UE. En otros paises miembros de la OCDE, como Estados Unidos, Canada y
México, las acciones de cooperacion internacional, cuando se han aplicado, han sido
fundamentalmente bilaterales y a menudo muy especificas.

Las ventajas que se prevén de una mayor cooperacion internacional son no obstante
limitadas. Las sociedades democraticas no evitan que sus ciudadanos emigren en busca de una
vida mejor para ellos y para sus familias. Los emigrantes tienen, en la mayoria de los casos,
fuertes razones personales para emigrar, incluso si una decision asi implica vivir en situacion
ilegal. La cooperacion internacional se deberia seguir desarrollando en el sentido de:

«  Mejorar los métodos de intercambio de informacion entre las administraciones
competentes.

e Mejorar la formacion y los intercambios de personal especializado en control y
represion, tanto de los que trabajan en las fronteras como los involucrados en la lucha
contra el empleo ilegal.

« Reforzar la cooperacion con los paises emisores: medidas para hacer llegar
informacidn a los potenciales trabajadores extranjeros sobre la normativa que regula
el empleo legal y sobre las sanciones a las que se pueden enfrentar en el pais receptor
si se encuentran en una situacion ilegal. Se podria forjar una asociacion productiva
con los paises de origen para proteger sus categorias de nacionales mas vulnerables,
informéndoles de que corren el riesgo de convertirse en victimas de redes de
traficantes.
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