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ABSTRACT: The aim of this article is to explore and analyze the main
goals and the evolution of immigration policy in Canada since 1850
to nowadays. As a country of immigration the question of migration
regulation and the admission of immigrants became a central issue
in the national and the academic debate around the identity and
the management of pluralism in Canada. Over the years, attitudes
toward immigration and the development of immigration policies
have evolved, reflecting economic, political, cultural and social issues
in this country.
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INTRODUCCION

“La diversidad es nuestra fuerza" es el lema de la ciudad
de Toronto, una de las ciudades con mayor porcentaje de
poblacion de origen inmigrante de Norteamérica. Desde
2001, mas de un millén de personas han migrado hacia
Canada y cerca del 40% del total se han establecido en
el area metropolitana de Toronto, donde, segun los datos
oficiales, casi dos millones y medio de residentes nacieron
en el extranjero. Aunque la presencia de minorias visibles
y la diversidad étnica de la poblacion y de los ciudadanos
canadienses no es tan abultada ni tan intensa en otras
zonas del pais, la politica canadiense de inmigracion ha
despertado el interés internacional por la bondad de sus
resultados en la esfera social y econdmica, especialmente
en un momento en el que destacan los retos y las dificul-
tades que acarrea la gestion de los flujos migratorios.

El extenso territorio canadiense habitado en un principio
por los hoy denominados pueblos nativos o “primeras na-
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ciones” fue, durante siglos, primero conquistado y luego
repoblado por sucesivas oleadas de inmigrantes que cons-
truyeron una nueva nacion formada sobre la base de la
pluralidad de origenes. Esta diversidad en su poblamiento
ha conformado la idea de Canada, y su narraciéon, como
un pais clasico de inmigracion.

Con la aprobacion de la Multiculturalism Act en 1988,
Canada se transform¢ ademas en el primer pais ofi-
cialmente defensor del multiculturalismo. Como nacion
de inmigrantes todos sus miembros debian festejar la
diferencia y mostrarse orgullosos de la contribucion
que las diferentes herencias culturales aportaban a la
diversidad nacional. Pero el camino recorrido hasta la
proclamacion del Multiculturalismo como politica ofi-
cial ha estado sembrado de obstaculos y la cuestion
de la identidad ha articulado una buena parte de las
reclamaciones y de las preocupaciones internas en torno
a la conformacion de la sociedad y de la comunidad
politica canadiense.
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La nocion de Canada como un pais de inmigrantes es,
por afiadidura, un principio disputado. Algunos autores
han sostenido que esta vision resulta excesivamente par-
cial y simplista. En su opinion, la inmigracién no ha sido
un componente determinante en la construccion del mito
nacional, a pesar de que, por un efecto casi mimético con
su poderoso vecino del sur, se le haya definido como tal
durante generaciones. Entre los defensores de esta pro-
puesta surge el argumento de que el elemento central de
la construccion nacional canadiense descansa en la exis-
tencia de dos naciones fundacionales —con una lengua,
cultura e historia propia— y en la relacién entre ellas. Es
¢éste, por tanto, un elemento que antecede al “componen-
te migratorio” en la mitologia nacional (Hawkins, 1988,
1991; Fleras, y Elliot, 1990)". La historia canadiense se
caracterizaria, desde esta perspectiva, por las relaciones
existentes entre las minorias indigenas (las denominadas
hoy “primeras naciones"), las dos minorias subnacionales
firmantes de la “carta constitucional” y las nuevas minorias
que se incorporaron posteriormente en sucesivas oleadas
migratorias. La inmigracién se convierte, por tanto, en una
cuestion relevante y critica para entender los acuerdos po-
liticos entre estos tres sectores de la sociedad canadiense,
asi como por su efecto sobre el equilibrio demografico y
cultural de la nacién?

En segundo lugar, la narracion de la nacion canadiense
ha expresado el exitoso transito desde su condicion de
territorio colonial a la construccion de una nacién con
una identidad singular en la que ha jugado un papel de-
terminante la consideracién de ciertas "razas", de cierto
componente humano, como incompatible con la ciuda-
dania. Este aspecto explica no solo el tratamiento que
recibieron las minorias indias, forzadas durante décadas a
vivir en reservas, sino el celo de politicos y burdcratas por
restringir la llegada, por contener la admision de aquellos
nacionales considerados indeseables.

Las cifras, sin embargo, han convertido en indiscutible,
durante décadas, la aportacion de la inmigracion en el
desarrollo social, econémico y politico de Canada. Asi,
para un "pais de inmigracion”, la cuestion de la admision
de extranjeros resulta crucial. Los objetivos, las metas de
la politica inmigratoria canadiense han reflejado historica-
mente la confluencia de intereses, muchas veces en con-
flicto, en el interior de la comunidad, asi como la difusion
o fragmentacion de la responsabilidad entre sectores pu-
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blicos y privados o entre los niveles federales, provinciales
y locales de gobierno.

El propdsito de este articulo es realizar un somero analisis
de la evolucion de la politica de inmigracion canadiense
desde mediados del siglo pasado hasta la actualidad to-
mando en consideracion las ideas y los intereses mas influ-
yentes que le dieron forma. Como veremos, esta evolucion
se ha visto afectada por la transformacion a lo largo del
tiempo de la idea de comunidad nacional, por una deter-
minada definicion de los individuos que debian constituir
el demos canadiense.

Sin embargo, como ponen de manifiesto los analisis pre-
vios, también debemos hacer mencion a otros factores in-
fluyentes en su conformacion. Hasta la fecha, los estudios
sobre la politica migratoria canadiense pueden englobarse,
a grandes rasgos, dentro de dos grandes escuelas (véase
Simmons y Keohane, 1992). La primera linea de interpreta-
cion sostiene que las fuerzas productivas y las necesidades
del sistema capitalista han moldeado, en exclusiva, las
decisiones adoptadas en esta materia. En este marco de
analisis, el Estado se presenta como un actor que facilita
los intereses de las élites econdmicas y que fomenta el
reclutamiento de mano de obra cuando asi lo demanda la
economia nacional. Otros autores mencionan la combina-
cion de los factores econdmicos con los posicionamientos
culturalistas o racistas en los procesos de toma de de-
cisiones. Asi se explicaria, por ejemplo, el reclutamiento
temporal a finales del XIX de coolies chinos para el sector
minero y la construccion del ferrocarril frente a la promo-
cion del establecimiento permanente de colonos europeos
en las provincias agricolas del oeste.

La sequnda escuela ha enfatizado el papel del Estado y
de las minorias nacionales en el disefio de esta politica
concediendo un menor peso a la influencia de intereses de
naturaleza economica. Este tipo de investigaciones sefialan
el significativo rol de los actores estatales, en concreto de
los burocratas y de los lideres politicos, de uno u otro signo,
en el devenir de la politica inmigratoria canadiense.

Como veremos a lo largo de este articulo, los factores
econdmicos, politicos y “culturales” pueden ser considera-
dos los elementos mas influyentes, con un protagonismo
mayor o menor segun el periodo, en la configuracion de
esta politica desde el momento de la confederacion cana-
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diense hasta nuestros dias. Los equilibrios entre estos tres
componentes han moldeado la composicion de los flujos
laborales durante décadas. Este analisis, sin pretension de
exhaustividad, tiene también el propdsito de dar a conocer
al publico espafiol las debilidades y fortalezas de este caso,
tan poco conocido en nuestro pais, a pesar de su relevancia
internacional.

Los ORIGENES DE LA REGLAMENTACION CANADIENSE
EN MATERIA MIGRATORIA

La segunda mitad del siglo XIX fue testigo en Canada, al
igual que en otros paises norteamericanos y europeos, de
una creciente preocupacion por la cuestion migratoria. El
liberalismo econédmico elimind los impedimentos mercan-
tilistas y establecio un sistema de libre mercado que incluia
la liberalizacion de los movimientos de poblacion, provo-
cando una transformacion de gran calado en las dinamicas
migratorias: lo que algunos autores han denominado la
revolucion de la salida (Zolberg, 2007). La ideologia liberal
consideraba la libertad de emigracion como uno de los
principios de la nueva organizacion social, de ahi que fuera
precisamente en este periodo cuando las constituciones de
corte liberal reconocieron la libertad migratoria como uno
de los derechos fundamentales del ciudadano.

Aunque franceses y britanicos fueron en un primer momen-
to los colectivos mas influyentes en el proceso de construc-
cion nacional, tanto por su numero como por el peso de sus
afiliaciones culturales, la poblacién de lo que hoy es Canada
fue, desde sus origenes, culturalmente diversa. Individuos
de las mas variadas nacionalidades se instalaron en este
pais norteamericano entre los siglos XVII y XIX, emplean-
dose como pescadores, agricultores, profesionales liberales
o comerciantes. Esta poblacion incluia, entre otros, a una
numerosa comunidad judia, ubicada mayoritariamente en
Quebec, alemanes y holandeses, suecos, polacos, negros
(esclavos manumitidos y fugitivos procedentes de Estados
Unidos) y menonitas originarios de Centroeuropa.

El inicio de la requlacion de los flujos de entrada se remon-
ta en el caso canadiense a la sequnda mitad del siglo XIX.
En los debates que acompafaron la creacion de la Con-
federacion de 1865, la promocion de la inmigracion se
incorporé como un elemento central de la agenda politica,
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debido a su consideracion como uno de los beneficios
primordiales de la union de las colonias britanicas nor-
teamericanas y una de las piedras angulares del futuro
desarrollo nacional. En esta primera etapa de la politica
canadiense, que transcurre entre 1869 y 1896, el objeti-
vo primordial de la intervencion fue el reclutamiento de
pobladores y trabajadores como instrumento de mejora
social y econdmica. A pesar de ello, esta declaracion de
intenciones no se tradujo en una politica activa de inmi-
gracion como la que observamos en décadas posteriores.
El desarrollo demografico que impulsaron los primeros
gobiernos tuvo, sin embargo, un componente selectivo. La
primera ley federal de 1869 reconocio ya la autoridad del
Estado para controlar la entrada de aquellos individuos
considerados poco deseables, como personas sin recursos o
con problemas fisicos o psiquicos. La politica poblacionista
que puso de manifiesto el vinculo tradicional entre inmi-
gracion y desarrollo agricola y que pretendia la expansion
y colonizacion hacia el Oeste se rompi6 durante la década
de los ochenta cuando el gobierno laborista declaré como
objetivos prioritarios de su agenda el desarrollo de la in-
dustria canadiense (Whitaker, 1991) y el reclutamiento
de trabajadores para la construccion de infraestructuras,
como el Canadian Pacific Railway.

En este periodo los flujos migratorios que se dirigieron hacia
Canada no fueron estadisticamente cuantiosos, tanto si los
comparamos con el volumen de las décadas posteriores,
como con el influjo actual. En 1871 solo el 8% de la po-
blacion canadiense no formaba parte de las denominadas
minorias indigenas o first nations (indios y esquimales) o
de las minorias nacionales (britanicos y franceses). Este
porcentaje se elevaba hasta el 9% una década después,
situdndose en torno al 10% a principios del XX*. Podemos
afirmar, sin embargo, que en términos demograficos esta
politica resultd un fracaso. El saldo migratorio negativo
mostraba una cuantiosa emigracion hacia Estados Unidos
de ciudadanos canadienses e inmigrantes por sus mejores
condiciones climaticas y agricolas. También se produjo una
considerable emigracion de poblacion de origen francés ha-
cia el sur. El deseo de muchos franceses de aceptar empleos
en la industria textil norteamericana, antes que establecerse
como agricultores en las praderas del oeste, truncé el suefio
de Cartier de un Quebec en el oeste (Hawkins, 1991).

En las ultimas décadas del XIX se produjo, sin embargo,
un incremento de los flujos procedentes de Asia, una de
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las cuencas mas importantes de la inmigracion actual. A
pesar de las restricciones oficiales, el numero de asiaticos
ascendia a varios miles en 1881 y sélo en Hong Kong
y Canton fueron reclutados mas de 15.000 ciudadanos
chinos en los primeros afos de la década de los ochenta.
El numero total de inmigrantes procedentes de este conti-
nente, incluyendo japoneses e indios, superaba los 24.000
en 1901 llegando a representar en la Columbia Britanica el
119% de la poblacion. El control interno ejercido sobre esta
poblacion se centrd en la restriccion de sus actividades
econdmicas, en el desarrollo de medidas que contuvieran
la instalacidon, bajo el supuesto de que se trataba de una
inmigracion temporal, y en la exclusion de la ciudadania.
La posicion oficial era que se debia canalizar esta mano
de obra hacia la mineria y las obras de construccion del
ferrocarril y que debia emplearse por cuenta ajena, por
lo que se limitoé severamente su actividad comercial y la
posesion de tierras. Esta regulacion confind a los primeros
inmigrantes asiaticos en ciertas actividades y territorios.

La accion del Estado canadiense en materia migratoria du-
rante las décadas finales del siglo XIX puede ser calificada
como timida, excepto, como hemos sefalado, en el caso
de las iniciativas destinadas a la requlacion y el control del
establecimiento de poblacion de origen asiatico (Li, 1979;
Wickberg, 1982). A pesar de que los flujos migratorios
tuvieron una gran influencia en el desarrollo y la industria-
lizacion nacional, el gobierno federal se mostro reticente a
asumir un papel fuerte en el disefio y la implantacion de
la politica migratoria, permitiendo la intervencion activa
del sector privado y de las fuerzas del mercado. Durante
este periodo los actores dominantes en la construccion
de la politica fueron los empleadores, los sindicatos y los
nacionalistas (o nativistas). Los empresarios demandaron
una politica abierta y agresiva en el reclutamiento, mien-
tras que los sindicatos exigieron al Estado medidas mas
restrictivas ante el temor de que la llegada de inmigrantes,
principalmente asiaticos, pudiera traducirse en una dismi-
nucion de los ingresos y de las condiciones laborales de la
clase trabajadora autoctona. Los nacionalistas anglocana-
dienses también apoyaron este tipo de demandas, aunque
por otras razones. Su preocupacion fue, fundamentalmen-
te, el desarrollo de una sociedad homogénea basada en
los valores, las instituciones y las tradiciones anglosajonas.
Los nacionalistas canadienses apoyaron, en definitiva, una
politica restrictiva que promocionase y primara la llegada
de inmigrantes britanicos. Los francofonos, por su parte,
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exigieron una intervencion que no alterara el equilibrio
cultural y lingiiistico de Canada en el tiempo de la Confe-
deracion (Kelley y Trebilcock, 1998).

Resulta evidente la influencia tanto de factores de natura-
leza econdmica como de la definicion de “razas deseables”
en la filosofia que impregno el desarrollo de la politica mi-
gratoria canadiense durante la sequnda mitad del XIX. La
percepcion de la inmigracion como un proceso definitivo,
que suponia la incorporacion a la vida social y politica de
la nacion, impulsé el empleo de instrumentos de seleccion
basados en criterios étnicos que molded durante varias
décadas la composicion de las llegadas.

La era Shifton* la segunda etapa que transcurre entre
1896 y 1905, supuso un punto de inflexion en el papel
jugado por el Estado canadiense. Con la ley de 1896 se
puso fin a un periodo en el que la entrada de poblacion
no estuvo sometida a controles estatales, iniciandose una
€poca caracterizada por el reclutamiento activo, pero con-
dicionado en cuanto a la procedencia. En los primeros afios
del siglo se desarrolld una politica estatal muy interven-
cionista y centralizada. La inmigracion se transformo en
objeto de produccion de politicas publicas y de 6rganos
administrativos de gestion. El objetivo de la intervencion
estatal, alimentada por la propia concepcion de Shifton
acerca del tipo de poblaciéon necesaria para Canada, fue
la colonizacion del Oeste mediante el reclutamiento de
granjeros experimentados procedentes de Europa, espe-
cialmente de los paises del centro y el este del continente.
De ahi que este periodo no sélo aumentase el volumen
migratorio, sino que se produjera una diversificacion de
las procedencias. Entre 1897 y 1914 se establecieron en
Canada alrededor de dos millones y medio de personas.
Aunque la mayor parte de estos inmigrantes procedian de
Gran Bretafia e Irlanda también se instalaron un numero
considerable de alemanes, escandinavos, holandeses, rusos,
austriacos, polacos, italianos y judios. Por ello, esta etapa
ha sido descrita como el inicio del boom de la inmigracion
ultramarina hacia este pais norteamericano.

Las instituciones encargadas de la inmigracion se dedicaron
a la canalizacion de los flujos hacia los territorios occiden-
tales, el reparto de tierras y el desarrollo de medidas de aco-
gida. El reclutamiento de trabajadores industriales perdid
peso frente al de colonos, siguiendo una filosofia similar a
la de otros paises, que se condensa adecuadamente en el fa-
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moso eslogan de Alberdi en Argentina, “gobernar es poblar"
El reclutamiento de colonos, sin embargo, también desatd
algunas reticencias entre ciertos sectores de la emergente
sociedad canadiense por su talante conservador.

Durante estos afios se aprecia un discurso implicito de
exclusion ante la llegada de poblacion negra. La politica
de inmigracion puede ser considerada ya en ese momento
una politica racialmente selectiva, aunque esta posicion no
tuviera un reflejo en la normativa (Avery, 1995). En este
periodo la inmigracion se transformd también en fuente de
duras controversias donde confluyeron distintos intereses
de grupos sociales y politicos. Aunque algunos sectores
empresariales presionaron al Estado con el fin de promo-
cionar la llegada de poblacion no blanca para integrar un
proletariado industrial necesario en el desarrollo del pais,
la opinidn publica canadiense fue hostil a la entrada de
grupos considerados no asimilables.

De hecho, el debate sobre la inmigracion en estos afios
se centrd esencialmente en torno a la importancia de los
elementos culturales y raciales como criterios selectivos en
las entradas. Esta filosofia de la inmigracion tuvo su ma-
nifestacion mas expresiva en la construccion de la politica
del White Canada, que se extiende de 1905 a 1966.

La poLiticA pEL WHITE CANADA

El desarrollo de la politica del White Canada coincidio
con un periodo critico en la historia canadiense, el de la
consolidacion del Estado nacional. La hostilidad hacia los
inmigrantes no blancos y la determinacion de mantenerlos
fuera de las fronteras comenzo6 durante los primeros afos
de la fiebre del oro, cuando numerosos trabajadores chinos
se asentaron en la Columbia Britanica (Baureiss, 1985).
Como en el caso de otros paises clasicos de inmigracion,
la idea de comunidad nacional se moduld a través de la
construccion de diversas categorias de extranjeros articu-
lando durante décadas las vias de seleccion para el desa-
rrollo econdmico y el poblamiento y excluyendo a aquéllos
considerados no aptos en términos raciales (Weil, 2001).
Desde 1880 la normativa fue introduciendo, cada vez con
mas intensidad, elementos que limitaban la entrada de
poblacion no blanca. El poder del Estado para excluir a los
inmigrantes considerados no deseables se afianzé con las
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Leyes de Inmigracion de 1910 y 1919. Ambas se aprobaron
con el deseo de restringir severamente tanto la entrada de
ciudadanos chinos, japoneses e indios, como la de negros
norteamericanos, africanos y caribefios (Calliste, 1994).

Los motivos que explican el desarrollo de este tipo de
politica no s6lo en Canada, sino también en Australia
fueron, como ha defendido de forma muy persuasiva Freda
Hawkins, el claro deseo de construir y preservar sociedades
y sistemas politicos similares al del Reino Unido, asi como
el objetivo de dotar a las poblaciones europeas de un papel
clave en el proceso de formacion nacional (Hawkins, 1991).
En la emergente construccion nacional de ambos paises
y en el proceso de creacion de las estructuras estatales,
la madre patria fue la principal fuente de ideas politicas,
de capital y de conocimiento cientifico y técnico. En un
primer momento las medidas de contencion de la llegada
de poblaciones no deseadas tuvo un caracter disuasorio,
pero, desde la entrada en vigor de la Ley de 1910, la politica
racialmente selectiva se convirtio en explicita a través de
la prohibicion de los inmigrantes de cualquier raza juzgada
como inconveniente o incompatible con los requisitos de
este ideal (Ongley y Pearson, 1995).

Estas creencias raciales, tan de moda en aquel momento,
junto con el temor de que la Revolucion Rusa de 1917
pudiera ser exportada, condujeron también a una politica
muy restrictiva de importacion de mano de obra originaria
de otras regiones europeas (Fleras y Elliot, 1990). Por eso
desde los afos treinta se pretendio frenar también los flujos
de los paises del sur y el este de Europa. Asi, en 1931 se
designaron tres tipos de inmigrantes preferentes: subditos
britanicos con medios econdmicos suficientes, irlandeses
y ciudadanos estadounidenses dependientes de residentes
permanentes en Canada. En conclusidn, el sustento principal
de la politica del White Canada fue el deseo expresado de
mantener una identidad nacional y una comunidad politica
homogénea en términos culturales y raciales de acuerdo
con el principio de angloconformidad (Palmer, 1994).

No debemos olvidar, sin embargo, que los factores econo-
micos también jugaron un papel sobresaliente durante el
periodo de entreguerras en el impulso de las restricciones
migratorias. El temor al desempleo y a la competencia por
los puestos de trabajo en un momento de recesion eco-
nomica molded una politica de inmigracion con muchos
limites a la llegada.
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Sin embargo, el crecimiento demografico de Canada entre
1896 y 1930 tuvo efectos fundamentales en el futuro del
pais. Mientras que las provincias del este mantuvieron
su dualismo cultural franco-britanico, las provincias del
norte y del oeste adquirieron una composicion muy diversa
que suscito rechazo. Los anglocanadienses mostraron, por
ejemplo, enorme preocupacion ante el bajo nivel de “ca-
nadizacion" de algunas minorias. El fervor patriotico que
acompafoé a la Primera Guerra Mundial y la limitacion de
los recursos durante el periodo de entreguerras promovio la
abolicion de las escuelas bilinglies y la redefinicion de una
ciudadania canadiense, en exclusiva, para los inmigran-
tes de origen europeo. Los ataques racistas y las oleadas
antiinmigracion tampoco fueron infrecuentes en los afios
treinta. La lealtad a la nacion de las nuevas comunidades
fue objeto de controversia entre los integrantes de las
“naciones fundacionales”.

Tras la Segunda Guerra Mundial se inici6 una etapa de es-
pectacular desarrollo econdmico y social en este pais nor-
teamericano. El mantenimiento durante décadas de esta
politica racialmente selectiva y su logica discriminatoria
no impidio la promocion de las llegadas en momentos de
expansion. Asi, la década de los cuarenta fue testigo de la
implantaciéon de una politica activa de reclutamiento de
trabajadores extranjeros para hacer frente a las necesida-
des econdmicas. La inmigracion fue uno de los factores
que permitieron la duplicacién de la poblacion canadiense
entre 1945 y 1965, ya que el reclutamiento se acompafio
de la promocion de la instalacion definitiva y la reagru-
pacion. Los distintos retos que surgieron de la instalacion
exigieron el desarrollo de una politica comprehensiva de
inmigracion que hizo especial hincapi¢, por primera vez,
en la integracion social y econémica de los extranjeros.
El resultado natural de esta politica fue el desarrollo de
las instituciones de la inmigracion, asi como un elemento
que ha permanecido hasta nuestros dias: la fragmentacion
administrativa de la gestion.

La requlacion de la migracion laboral, cualificada y no
cualificada, fue un objetivo establecido a través de las
instituciones federales. En este proceso fue fundamental lo
que se conoce como inmigracion subvencionada®. El primer
ministro MacKenzie King desarroll6 durante las décadas
centrales del siglo XX una administracion sustentada en
varios principios: a) el reclutamiento activo de mano de
obra para consolidar el desarrollo demografico y econo-
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mico de la nacion, b) la seleccion de los inmigrantes de
acuerdo con la capacidad de absorcion del pais, ) el man-
tenimiento de las limitaciones a la Ilegada de poblacion
no blanca bajo el supuesto de que debia mantenerse el
“caracter original” de la ciudadania canadiense -la inmi-
gracion no debia distorsionar la "vocacion europea” de la
nacion-y d) la adecuacion de la politica de inmigracion a
los objetivos de la politica interior.

En este periodo se aprecia, sin embargo, cierta relajacion
del White Canada, aunque la Ley de Inmigracion de 1952
sigue considerando la raza como uno de los criterios con-
dicionantes de la elegibilidad de los migrantes. Durante los
afios cincuenta la mayoria de las entradas corresponden
a britanicos y europeos del centro y norte, fundamental-
mente alemanes y holandeses, pero la inmigracion del sur
y del este empezd de nuevo a cobrar un peso importante.

Como ha sefialado Palmer, la prosperidad econdmica, las
transformaciones sociales y las nuevas asunciones inte-
lectuales disminuyeron el nativismo y el prejuicio y abo-
naron el terreno para la aceptacion del pluralismo en los
sesenta y los setenta (Palmer, 1975). La deslegitimacion de
las teorias sobre la superioridad racial y los sentimientos
antisemitas también tuvieron un papel destacado en esta
transformacion. No debe olvidarse la vergiienza histérica
que supuso para Canada los desafortunados acontecimien-
tos del St Louis® (Abella y Troper, 1998). La década de los
cincuenta supuso, en definitiva, un tiempo de cambio en
las actitudes de los canadienses ante la diversidad étnica.
En este periodo el Estado empezo a intervenir activamente
en la politica social adquiriendo cierto protagonismo en la
“creacion” de actitudes positivas hacia el pluralismo, algo
que se reflejé en las nuevas leyes canadienses de naciona-
lidad donde se realiz6 una interpretacion de la ciudadania
cada vez mas alejada de la clasica francobritanidad (La-
ponce y Safran, 1996).

NUEVOS CRITERIOS DE LA REGULACION MIGRATORIA:
EL DESMANTELAMIENTO DE LA POLITICA RACIALMENTE
SELECTIVA Y LA IMPLANTACION DEL SISTEMA DE PUNTOS

A mediados de los sesenta se elimind el sistema discrimi-
natorio de cuotas basado en origenes nacionales y étnicos

y fue aprobado un nuevo régimen migratorio en el que el
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criterio mas importante para la admision fue el parentesco
con ciudadanos o residentes y la cualificacion profesional.
A partir de 1966 Canada abrio las puertas a la inmigracion
no europea. Durante los setenta, sus principales fuentes
migratorias fueron Jamaica, India, Filipinas, Portugal, Gre-
cia, Italia y Trinidad. Esta modificacion legal impulsé la
intensa diversificacion étnica, religiosa y linguistica que
ha experimentado la poblacion y la ciudadania canadiense
desde los setenta.

Este cambio de orientacion de la politica ha sido amplia-
mente analizado por los especialistas. Algunos autores han
subrayado que fueron los criterios de naturaleza moral
los que terminaron por inducir la eliminacion del anterior
modelo. La imagen y el papel de Canada en la comunidad
internacional exigian el desarrollo de medidas mas acordes
con el pluralismo. Como han destacado Fleras y Elliot, este
tipo de politica discriminatoria era moralmente indefendi-
ble por mas tiempo (Fleras y Elliot, 1992).

El desarrollo econédmico de Europa redujo ademas los es-
timulos a la migracion, limitando enormemente las fuentes
de los flujos de mayor tradicion. Por eso Passaris describio
la politica canadiense en relacion con este cambio como
un triunfo de la economia sobre la discriminacion, ya que
las demandas del mercado laboral s6lo podian ser cubier-
tas con trabajadores de nuevos paises (Passaris, 1984). La
nueva politica impregnada por principios mas humanistas
y universalistas sostuvo que la inmigracion era una fuente
de recursos humanos y de enriquecimiento cultural que
podia, asimismo, afectar a la estructura de clases’ (Elliot
y Fleras, 1990).

Lo mas destacado del cambio en la esfera de la requlacion
migratoria canadiense en este momento fue la profunda
transformacion de los criterios selectivos. Observamos asi
un transito hacia nuevas variables para la admision en
donde los vinculos familiares, las razones humanitarias
y los credenciales han determinado las posibilidades de
establecimiento en este pais norteamericano (Lopez Sala,
2005b). Esta filosofia de la regulacion se concreto en la
aprobacion en 1967 del denominado sistema de puntos,
una politica que se mantiene hasta el momento actual
(Li, 2008; Reitz, 2007). El sistema de puntos, inspirado en
la legislacion australiana, se convierte en un mecanismo
combinado de seleccion en donde se conjugan diversas
variables como las cualificaciones, la formacion y la ex-
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periencia profesional, la edad, la capacidad de inversion o
los conocimientos lingisticos.

La Ley de Inmigracion de 1976y las siguientes regulaciones
de orden menor mantuvieron el esquema de clasificacion
de 1967, pero introdujeron algunas pequefias modificacio-
nes. Por ejemplo, el niumero de inmigrantes recibidos como
familiares crecio en términos relativos durante los seten-
ta y ochenta y los inmigrantes independientes incluyeron
nuevas categorias de inversores y empresarios.

Este sistema de puntos se ha compaginado con una politi-
ca planificada y proactiva que ha promovido la inmigracion
permanente y en donde las provincias han adquirido cada
vez mayores de competencias. Este modelo ha sido apo-
yado por la clase politica y la opinién publica al margen
de las fluctuaciones econdmicas y no ha representado una
fuente importante de controversias en el debate electoral
nacional.

En los noventa, el sistema de puntos ha reajustado los meca-
nismos de seleccion promocionado el reclutamiento de tra-
bajadores de alta cualificacion a partir del progresivo énfasis
canadiense en una economia basada en el "conocimiento”
(véase Boyd, 2008). La inmigracion se percibe como una
herramienta para promover el consumo, la creacion de inver-
siones y mejorar los niveles de productividad y de innovacion
tecnologica del pais. Esta logica ha transformado a los “inmi-
grantes independientes” en el 60% de los 200.000-250.000
trabajadores permanentes admitidos cada afio, frente al 28%
que acceden dentro de lo que se conoce como “clase familiar”
y el 129% bajo el estatuto de refugiado.

Este tipo de politica ha incrementado de forma aun mas
aguda la diversidad de la composicion de los flujos migra-
torios. Asi, por ejemplo, en las dos ultimas décadas, el prin-
cipal continente de origen ha sido Asia, con el predominio
de los trabajadores procedentes de China, India, Filipinas y
Pakistan. El ultimo censo de 2006 subrayaba, asimismo, el
crecimiento experimentado por las denominadas minorias
visibles, que representan algo mas del 169% del total de
la poblacion canadiense (Drieger, 1996; Statistics Canada:
2008).

En definitiva, desde finales de los afios sesenta, Canada
elaborod una politica activa de inmigracion bajo el supuesto

de que los migrantes suponian un recurso estratégico para
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la economia. Esta politica incluyo, de forma prioritaria,
mecanismos de seleccion basados en los credenciales. Esta
gestion de la inmigracidn, ambiciosa en sus dimensiones,
ha promovido, asimismo, el establecimiento y la adquisi-
cion privilegiada de la nacionalidad (Reitz, 2007; Kelley y
Trebilcock, 1998; Papademetriou, 2007; Knowles, 2007) y
la transferencia de algunas competencias (seleccion, inte-
gracion, reagrupacion familiar) a las provincias (Li, 2008;
Siemiatycki, 2008).

EL MULTICULTURALISMO CANADIENSE

El modelo canadiense de gestion de la diversidad cultural
también experimento un profundo cambio en los setenta.
Este modelo ha despertado la atencion, y la admiracién, a
pesar de sus detractores, entre académicos y hacedores de
politicas por su caracter inclusivo asi como por la amal-
gama de formas de reconocimiento que incorpora en la
esfera publica. El modelo canadiense, con ramificaciones
en la gestion interna de la diversidad cultural, religiosa y
linglistica de las minorias inmigrantes y subnacionales, ha
tenido su mejor simbolo en el denominado multiculturalis-
mo. Esta propuesta normativa y politica, que se inaugura
en 1971 tras el desmantelamiento de las medidas racial-
mente selectivas, propuso una profunda reformulacién de
la identidad nacional, en donde el pluralismo cultural se
enunciaba como principio articulador.

Las transformaciones en la esfera de la integracion de
los inmigrantes no fueron fruto de la casualidad. Coinci-
den con un periodo de profunda reflexion, de busqueda,
de reformulacion de la identidad canadiense, un proceso
catalizado, en parte, por el aumento de las demandas de
reconocimiento que realizaron otro tipo de minorias: los
pueblos indigenas y los nacionalistas francéfonos.

Por ello, el multiculturalismo en el caso canadiense no
puede ser interpretado, en exclusiva, como un producto
resultante de la diversidad que incorpora la inmigracion,
sino como un contrato social y politico que alimenta y
reformula el debate, con la metafora del mosaico como
referencia, en torno a la unidad y la identidad de la nacion
y de la sociedad canadiense (Trudeau, Stanfield y Lewis,
1975; Helly, 1996; Fleras y Elliot, 1992; Troper, 2003; Ro-
berts y Clifton, 1990).
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En esta politica estatal que adquiri6 rango de ley en 1988,
las diferencias culturales son percibidas como un compo-
nente intrinseco del orden social, politico y moral (Colom,
2001). La diversidad es incorporada, asimismo, en el contor-
no de la ciudadania. Desde esta perspectiva dicho modelo
establece un nuevo tipo de relaciones entre el Estado y las
minorias (sean éstas indigenas, inmigrantes o subnaciona-
les) y se articula a través de tres principios: cohesion social,
identidad cultural e igualdad de oportunidades y de acceso
a las instituciones de la sociedad de acogida. La alternativa
multicultural, por tanto, sugiere, frente a otros modelos de
gestion, que es posible reconocer que las minorias tienen
derecho a utilizar su propia lengua, a practicar su religion,
a mantener sus costumbres, en definitiva, a mantener su
cultura distintiva sin que se ponga en peligro la unidad
politica y social de la sociedad nacional.

A la igualdad formal en la esfera publica se afiade la pro-
mocion desde el Estado de un trato diferencial también en
el ambito de lo publico (Arango, 2003). Por tanto, la plas-
macion politica de estos principios exige una modificacion
de las instituciones de la sociedad mayoritaria para hacer-
las mas permeables a la participacion, en condiciones de
igualdad, de las minorias inmigrantes, asi como el desarro-
llo de politicas sociales que incluyan medidas especiales.
Otro de los fines de las politicas multiculturales ha sido la
promocion del mantenimiento de la especificidad cultural
de estas minorias (lo que puede denominarse reproduccion
cultural), a través de la intervencion en ambitos estratégi-
cos como la politica educativa y linglistica.

El rechazo de la nocidn de una cultura Unica y dominante
como elemento integrador de la comunidad politica debia
insistir en el reconocimiento de las contribuciones realiza-
das por todas las culturas a la nacion canadiense. Las me-
didas implantadas pretendian conseguir la incorporacion
de "todos" a las instituciones sociales y econdmicas del
pais y asegurar la armonia social a través de la eliminacion
de todo tipo de discriminacion.

No debemos olvidar que la implantacion y el desarrollo de
las politicas multiculturales se ha acompafiado de agitados
debates publicos y de profundas controversias, a pesar de
que la mayor parte de la opinion publica han mostrado
reiteradamente su alianza con los principios que defienden.
Una de las criticas mas frecuentes que han recibido es que
este tipo de politicas han minado la tendencia historica
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de los inmigrantes a integrarse en la sociedad de acogida
fomentando peligrosamente la division social a lo largo
de lineas étnicas y culturales. Este fue, por ejemplo, el
principal argumento de Neil Bissoondath en su libro Selling
lllusions: The cult of Multiculturalism in Canada, que se
convirtié a mediados de los noventa en un best-seller. Sin
embargo, desde la implantacion de esta politica en Cana-
da han aumentado considerablemente los conocimientos
lingliisticos entre los inmigrantes de primera y segunda
generacion y han crecido apreciablemente la proporcion
de matrimonios mixtos y la tolerancia hacia las minorias.
Aunque es indudable que ha mejorado el estatuto sim-
bolico y cultural de las minorias inmigrantes, es cierto
también que algunos colectivos siguen sufriendo tasas de
desempleo y de fracaso escolar mucho mas altas que la
poblacion autdéctona y que se han visto muy castigados
por ciertos problemas sociales como el alcoholismo, la
drogadiccion o la violencia familiar.

Desde los noventa las criticas se han centrado en deter-
minar si los enormes gastos estatales que ocasiona la
reproduccion de las culturas originarias de los inmigrantes
pueden justificar los efectos positivos de este tipo de po-
liticas. La crisis econdmica ha tenido un efecto directo en
el recorte de los presupuestos para educacion y servicios
sociales, lo que indudablemente ha afectado a los progra-
mas de vivienda y a los de lengua materna.

No debemos dejar de sefalar que este modelo de in-
tegracion, por el que Canada es bien conocido y admi-
rado internacionalmente, no fue formalmente aceptado
como férmula de gestion en Quebec. Quebec siempre ha
defendido que el modelo multicultural canadiense no se
ajusta a sus circunstancias. Los quebequeses prefieren el
término interculturalismo porque da a entender que son
innumerables culturas las que se relacionan o yuxtaponen
sin concepto alguno de jerarquia o preeminencia. El inter-
culturalismo busca reconciliar la diversidad etnocultural
con la continuidad del macizo o centro francéfono y la
preservacion de los vinculos sociales. Por tanto, el inter-
culturalismo como modelo de acomodo de la diversidad se
entiende en el caso de esta provincia canadiense como una
propuesta que incorpora el respeto por otras culturas, pero
en el contexto del francés como lengua comun, y oficial,
a través de la conocida Ley 101, y como punto focal de la
integracion (Seidle, 2009; Esteban Sanchez y Lopez Sala,
A., 2009).
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DINAMICAS RECIENTES EN LA POLITICA MIGRATORIA
CANADIENSE

A lo largo de la ultima década la politica canadiense ha
experimentado algunos cambios de enorme interés que, sin
embargo, no nos permiten hablar de un cambio en el mo-
delo migratorio, aunque si de algunas nuevas tendencias,
cuyo funcionamiento y efectos deberan ser evaluados en
los proximos afos.

En la esfera del control migratorio, apreciamos en primer
lugar un incremento de las iniciativas de vigilancia fron-
teriza y su perfeccionamiento, especialmente después de
2001. Esta vigilancia ha incorporado tanto la creacion de
una agencia de fronteras a finales de 2003 como la firma
de acuerdos bilaterales, el mas importante con Estados
Unidos, y la aplicacidn de sanciones a compafias de trans-
portes. Se trata, en todos los casos, de medidas similares a
las aprobadas y aplicadas en Europa en la ultima década.

En la esfera del asilo y el refugio, ha aparecido reciente-
mente un deseo explicito de limitar las concesiones, y la
firma del Safe Third Country Agreement con Estados Uni-
dos, dentro del programa bilateral de gestion de la frontera
comun, que entro en vigor a finales de 2004, ha impedido
la admision a tramite de las solicitudes que se realizan en
la frontera sur. Esta esfera de la politica de inmigracion ha
incorporado, por tanto, a nuevos actores, observandose un
creciente proceso de externalizacién de la intervencion.

A pesar del mantenimiento de la filosofia de la promocion
de la inmigracién permanente, en los ultimos afios han
crecido de forma significativa los programas de admision
temporal, o al menos han aumentado en sus dimensiones
(Goldring, Berhnard, y Landolt, 2008). Las formulas de la
circularidad migratoria se han aplicado en el caso cana-
diense particularmente a ciertos perfiles, como los tra-
bajadores agricolas (Agunias y Newland, 2007; Newland,
Aguinias y Terrazas, 2008). De ahi las nuevas comunidades
de mexicanos y guatemaltecos que se han incorporado
a la economia agricola en provincias como Ontario. Los
programas que mas han condensado este nuevo tipo de
politica han sido el Seasonal Agricultural Workers Program
(SAWP), a través del cual se reclutan en torno a 20.000
trabajadores anuales, de los que algo mas de la mitad
procede de México; y el programa firmado entre FERME,
la mas importante asociacion de empresarios agricolas de
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Quebec, y el gobierno de Guatemala, en donde participan
también las autoridades de la provincia y la IOM.

A pesar de las ventajas que estos programas representan
para los trabajadores agricolas, destacados por algunos
autores (véase Verduzco y Lozano, 2003), el caracter no per-
manente de estos tipos de flujos, asi como la limitacion de
sus derechos, que se deriva de la temporalidad que acarrea
este tipo de migracion, ha despertado la atencién, y las re-
clamaciones, de las asociaciones defensoras de los derechos
de los migrantes y de algunos académicos (Basok, 2003,
2004 y 2007; Landolt, 2005). Resulta especialmente desta-
cable la debilidad de los mecanismos juridicos que regulan
la transicion del estatuto legal de este tipo de trabajadores
temporales en permanentes, a diferencia de los mecanismos
juridicos que ha desarrollado la legislacion canadiense en el
caso de estudiantes y trabajadores cualificados extranjeros.
Los resultados de este tipo de politicas en el futuro seran
una progresiva segmentacion interna de los migrantes y sus
procesos asociados de exclusion y estratificacion civica. Para
los especialistas, la ampliacion de este tipo de programas
ha sido el resultado del deseo del gobierno de Harper de
enfatizar la inmigracion circular, asi como la deriva de sus
medidas en una politica migratoria “moldeada por el mer-
cado" y las necesidades del mercado de trabajo; lo que se
conoce en la literatura internacional como private selection
and employment-driven selection system.

En los ultimos afios también ha aumentado la participacion
de las provincias en la conformacion y aplicacion de la politi-
ca migratoria, aunque este proceso tiene una gran tradicion.
Los primeros acuerdos importantes fueron firmados con Que-
bec en 1971, aunque el mas sobresaliente data de principios
de los afios noventa. Este ultimo significo la transferencia de
competencias en materia de seleccion y acogida y el reparto
de recursos para gestion. En la actual existen acuerdos con
ocho provincias. Mientras que las concesiones de nacionali-
dady de refugio permanente en manos del gobierno regional,
la integracion, seleccion y admision por reagrupacion fami-
liar son areas del disefio y la ejecucion de la politica cuya
competencia corresponde a las provincias.

A pesar del apoyo que la politica del multiculturalismo sigue
despertando en los ciudadanos canadienses, en 2006 tuvo lu-
gar un episodio en la provincia de Quebec que ha evidenciado
también en el caso canadiense las dificultades de gestion de
la diversidad religiosa (Esteban, 2007). Se trato de la llamada
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“crisis de los acomodos razonables” que provocd la creacion
por parte del primer ministro de Quebec de la conocida como
“Comision Bouchard-Taylor" (véase Esteban y Ldopez Sala,
2009; Seidle, 2009). Aunque sus origenes son mas remotos, la
crisis comenzé en 2006 cuando los medios de comunicacion
empezaron a interesarse en una serie de demandas realiza-
das por las minorias culturales para "acomodar” su practica
religiosa dentro de las posibilidades que permitia la figura del
acomodo razonable en la legislaciéon canadiense®. El debate
fue recogido y estimulado por algunos partidos politicos y
encontré un amplio eco en la sociedad.

Los trabajos de la Comision duraron varios meses. Una de
sus mas notables iniciativas fue la de examinar con detalle
los episodios que circulaban publicamente en la prensa y
en la sociedad y que habian dado lugar a la controversia
sobre las demandas “excesivas” de las minorias religiosas
(véase Esteban y Lopez Sala, 2009). Con la ayuda de un
equipo de colaboradores, la Comision se tomo el trabajo de
reconstruir, de manera practicamente forense, los hechos
de cada uno de estos episodios hasta donde fuera posible.
La conclusiéon principal a la que llegd la Comisién es que
en la mayoria de los casos que suscitaron controversia
y que despertaron rios de tinta en la prensa, habia una
gran distorsion entre los hechos y las percepciones (vease
Bouchard y Taylor, 2008), algo a lo que el informe se refiere
como una “crisis de percepcion”. El método de trabajo de
la propia Comision fue un ejercicio de amplia democra-
cia participativa en donde se escucharon y recogieron las
opiniones de todas las fuerzas sociales y politicas de la
provincia. La Comision destapd los profundos temores de
la sociedad de Quebec ante la presencia de las minorias
religiosas y la percepcion de su capacidad potencial para
socavar algunos de los logros de la Revolucién Tranquila,
en especial, la idea de una sociedad laica y secular, igua-
litaria y francofona (Esteban y Lopez Sala, 2009).

Quebec siempre ha defendido que el modelo multicultural
canadiense no se ajusta a sus circunstancias, pero no han
elaborado formalmente un documento politico donde se
presente la posicion propia de la provincia en materia de
gestion de la diversidad. Los quebequeses perciben que el
modelo canadiense no conduce a una integracion. Aunque
en la practica el interculturalismo y el multiculturalismo
se parecen mucho, los quebequeses prefieren el término
interculturalismo porque no da a entender que son innu-
merables culturas las que se relacionan o yuxtaponen sin
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concepto alguno de jerarquia o preeminencia. El interés
por la cohesion social y la integracion es un elemento clave
del interculturalismo quebequés que echan de menos en
el multiculturalismo canadiense. El interculturalismo busca
reconciliar la diversidad etnocultural con la continuidad
del centro francdéfono y la preservacion de los vinculos
sociales. Una de las conclusiones de la Comision fue que
el interculturalismo debia ser definido oficialmente, por

NOTAS

primera vez, como modelo de gobierno de Quebec a través
de la elaboracion de un documento.

Aunque los trabajos de la Comision sofocaron la inquietud
social, la crisis mostro que la presencia de minorias inmi-
grantes y religiosas se muestra especialmente cargada de
dificultades en el caso de Quebec. Esta situacion es, sin
embargo, singular en el panorama general canadiense.

Recibido: 25 de junio de 2009
Aceptado: 13 de septiembre de 2009
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1 Elcensode 1870 revela la composicion

del Canada inmediatamente posterior
a la Confederacion. En 1871 residian
en este pais 1.082.940 franceses y un
total de 2.110.502 britanicos -una
cifra que incluia a ingleses, galeses,
escoceses e irlandeses-. Los otros
grupos eran, en términos compara-
tivos, considerablemente menos nu-
merosos. El unico colectivo digno de
mencion era el de los alemanes cuya
cifra ascendia a 202.991. El registro
incluia también a 29.662 holandeses,
21.496 negros (denominados en aquel
momento, africanos) y pequefios gru-
pos de suizos, italianos, espafioles y
portugueses. Los ucranianos, una de
las comunidades mas numerosas pos-
teriormente, no aparecen registrados
en el censo, al igual que el colectivo
chino, concentrado, unos cuantos mi-
les, en la Columbia Britanica.

En la etapa posterior a la Confede-
racion las iniciativas de promocion
de la inmigracion como estrategia de
construccion nacional fueron recibi-
das con cierta ambivalencia. El Ca-
nada francés se mostraba reticente
ante el reclutamiento de poblacion
no francofona por el peligro que ello
podia suponer para la supervivencia
del francés. La inmigracion fue tam-
bién objeto de controversia por la
oposicion que manifestaban ciertas
comunidades religiosas, asi como las
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organizaciones de trabajadores (véa-
se Fleras y Elliot, 1990).

Vease Royal Commission on Bilingua-
lism and Biculturalism (1970): The
contribution of the other ethnic groups,
Otawa, Queen's Printer, Libro IV.
Ministro del Interior entre 1896 vy
1905 durante el gobierno de Laurier.
La inmigracién subvencionada supu-
so “la promocién de los movimientos
de entrada de familiares o cuasifa-
miliares de inmigrantes establecidos
en Canada. Las razones por las que el
Estado apoyo este tipo de inmigra-
cion fueron las bondades que se le
atribuyeron a este sistema: a) resul-
taba un mecanismo adecuado para
favorecer a los grupos nacionales
ya consolidados y particularmente
a aquéllos con fuertes lazos con el
pais de acogida, b) eliminaba otros
tipos de flujos migratorios considera-
dos menos 'adecuados’, y ¢) limitaba
los gastos del Estado en las primeras
etapas del establecimiento” (Ongley y
Pearson, 1995).

En la primavera de 1939 el St. Louis,
un barco de lujo cargado con cien-
tos de judios alemanes, zarpo de la
ciudad de Hamburgo e inicié un pe-
riplo por diferentes paises de Amé-
rica. Las autoridades de Argentina,
Uruguay, Paraguay, Panama, Estados
Unidos y Canada, rechazaron las so-
licitudes de los desesperados pasa-
jeros. El barco regreso, en junio de
1939, a Europa donde los gobiernos
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de Holanda, Bélgica y Gran Bretaia
ofrecieron proteccion temporal a sus
ocupantes.

7 Vease Porter, J. (1965): The Vertical
Mosaic: An Analysis of Social Class
and Power in Canada, University of
Toronto Press, Toronto.

8 Setrata de una figura de la legislacion
laboral que permite ciertos cambios
en las condiciones de trabajo para
acomodar las especiales circunstan-
cias personales de los empleados. La
figura del acomodo también ha in-
corporado de forma progresiva las es-
peciales necesidades derivadas de las
creencias y las practicas religiosas.
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