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EN LA COMPETENCIA SOBRE INMIGRACION ' 2

por Natalia Caicedo Camacho

Prof. Ayudante de Derecho Constitucional, Universidad de Barcelona

RESUMEN

El presente articulo se centra en el estudio de los acuerdos de inmigracién celebrados
a partir de la década de los noventa entre la Federacion y las provincias canadienses
(a excepcion de Quebec). Los acuerdos incluyen tanto la posibilidad de seleccionar
una parte de la inmigracion que llega al territorio de cada provincia, como la gestion
provincial de los programas de primera acogida e integracion. En la primera parte se
estudian los acuerdos firmados con Manitoba, Alberta, British Columbia y Ontario,
para posteriormente analizar el impacto de los mismos tanto en el modelo migra-
torio, como en el modelo federal canadiense. El articulo concluye que los acuerdos
han disminuido el nivel de asimetria en relacion a la competencia sobre inmigracion,
pero sin llegar a eliminarla. Ademas, la gestion realizada por las provincias pone en
evidencia la necesidad de repasar los perfiles migratorios altamente cualificados y la
necesidad de implementar mecanismos de coordinacion para evitar distorsiones en
el modelo migratorio.

ABSTRACT

The current article is focused in the study of the migration agreements that took place
since 1990s between the Canadian Federation and the Canadian provinces (with the
exception of Quebec). These agreements include both the possibility to select a portion
of the immigration that arrives to each province, as well as the management of first-
arrival and integration programs. The first part of the article analyses the agreements
signed with Manitoba, Alberta British Columbia and Ontario and then, in the second
part, it analyses the impact of these agreements in both the migratory model and the
Canadian federal system. The article concludes that the agreements have reduced, but
not eliminated, the level of asymmetry regarding the competences in immigration.
Furthermore, the policies taken by the provinces put in focus the need of reviewing the
“high-skilled migrants” profile and the need to implement coordination mechanisms
in order to avoid distortions to the Canadian migratory model.

1. Este trabajo se realiz6 en el marco de una beca de investigacion de estancia en el exterior entre julio 2013 a
diciembre 2013 financiada por el Institut d’Estudis Autonomics.

2. Ademas de las fuentes citadas, para la realizacién de este trabajo se realizaron entrevistas. En este sentido
quisiera agradecer la disposicion y colaboracién de las siguientes personas: Prof. Jeffrey Reitz del Departament
de Sociologia de la Universitat de Toronto, Leisley Seidle investigador del Instituto of Research and Public Policy
(IRPP, Montreal), Prof. Marie Lacroix, del Departamento de la Facultat de Trabajo social de la Universitat de
Montreal, Prof. Andrey Macklin del Departamento de Derecho de la Universitat de Toronto. En el ambito del
Gobierno se entrevist6 al Sr. Meyer Burstein asesor del Departament Citizenship and Immigration.
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I. INTRODUCCION

En numerosas ocasiones la doctrina ha situado Canada entre los Estados federales
mas descentralizados en materia de inmigraciéon. De hecho, bajo la clasificacion
propuesta por Peter Spiro sobre el nivel de descentralizaciéon en inmigracion “immi-
gration federalism”, Canada se encontraria en la linea del Devolutory Federalism,
es decir, un modelo en el que la participacion de los entes sub-estatales supone, en
algunos casos, desplazar la regulacién a nivel federal (Spiro, 2002:69). La ubicacion
del modelo canadiense como uno de los mas descentralizados es el resultado de los
acuerdos sobre inmigracion firmados a partir de la década de los setenta entre el
Gobierno federal y Quebec. Estos acuerdos se presentan como un proceso a través
del cual de manera gradual se amplia la intervencion de la provincia en la seleccion
de la inmigracion que se destinara a Quebec. En un primer momento se permite a
agentes quebequeses enviados a las oficinas exteriores entrevistar a los inmigrantes
seleccionados por la federacion. Posteriormente, los convenios otorgan un derecho
de veto a Quebec sobre las solicitudes de visado y, tras el Gltimo acuerdo finalmente
la provincia disefa su propio sistema de puntos y decide sobre el proceso de selec-
cidon. Ademas, los programas de primera acogida o settlement programs también
han sido transferidos, lo cual permite a Quebec disefiar de manera auténoma las
politicas sobre la primera etapa del proceso de integraciéon (Vineberg, 1987; Gagnon
y Simeon, 2010; Kelley y Trebilcock, 2010).

Sin embargo, si el cuadro de la descentralizacion lo mirabamos omitiendo el modelo
de Quebec entonces, Canada se situaba entre los Estados federales que menos trans-
ferencias habian cedido a las entidades sub-estatales. Al margen de los acuerdos con
Quebec, la federacion ejercia la competencia sobre extranjeria e inmigraciéon como si
de una competencia exclusiva se tratarse. Tanto la seleccion de la inmigracién como
los programas y politicas de primera acogida se desarrollaban bajo la direccién de
Ottawa, sin que las provincias pudiesen intervenir mas alla de sus competencias
transversales en ambitos como la sanidad, la educacién o la participacion publica.
En otras palabras, un modelo fuertemente asimétrico. No obstante, esta situacion
cambia a partir de 1998 cuando la Federacion celebra un conjunto de convenios in-
tergubernamentales con el resto de territorios para promover una mayor implicaciéon
de las provincias en las politicas de atraccion de la inmigracion y de acogida. Estos
acuerdos tienen como marco de referencia el modelo aplicado a Quebec. Por una
parte, los convenios permiten la seleccion de una parte de la inmigraciéon econémica
que llegard a su territorio. Para ello, cada provincia disefia su Provincial Nominate
Program (PNP) con el objetivo de definir los perfiles migratorios que contribuiran
al desarrollo econémico y social de la provincia. Por otra parte, los acuerdos trasfie-
ren a los gobiernos provinciales la gestion de los programas de primera acogida que
incluyen programas de aprendizaje de la lengua, asesoramiento sobre el mercado
laboral o conocimiento de la sociedad canadiense.

Este trabajo tiene como objetivo estudiar los acuerdos de inmigracion entre el
gobierno federal y las provincias con la finalidad de determinar el alcance de las
competencias transferidas y el impacto sobre el modelo migratorio y federal. Para
ello, en la primera parte se describiran los acuerdos de inmigracién firmados a
partir de finales de la década de los noventa entre la Federacion y Manitoba, Al-
berta, British Columbia y Ontario, para posteriormente analizar tanto el alcance
de los acuerdos en cuanto al nivel de autonomia reconocido, como la via seguida a
través de la cual se materializan los nuevos poderes de las provincias, es decir, los
convenios intergubernamentales.
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II. LOS IMMIGRATION AGREEMENTS.
MARCO GENERAL Y APLICACION EN MANITOBA, ALBERTA,
BRITISH COLUMBIA Y ONTARIO.

1. Origen y motivacién de los Immigration Agreements

En la historia reciente de la inmigraciéon en Canad4, la mayor parte de poblacion
inmigrante se ha asentado en 3 areas metropolitanas. Segin datos del Instituto de
Estadistica Canadiense, el 94% de los extranjeros que llegaron al territorio canadiense
entre 1991 y 2002 se dirigieron a Toronto, Montreal y Vancouver (Heisz, 2006). Pese
a los intentos por parte de la federacion para modificar esta tendencia, a inicios del
siglo XXT la concentracion de la inmigracion en estas ciudades continuaba siendo un
hecho caracteristico de los movimientos de poblacién hacia el Canadé. Si se tiene en
cuenta que la inmigracion juega un papel importante ante los cambios demogréaficos
y el descenso de la natalidad, el desequilibrio territorial en la distribucién de la pobla-
cion se convierte en un problema, en especial para aquellas provincias cuyo indice de
remplazo poblacion es bajo (Green y Green'2004:1129). En este contexto, los acuerdos
firmados entre la Federacion y las provincias tienen como principal finalidad influir en
la distribucion territorial de la inmigracion dirigiéndola hacia otros lugares distintos
a Toronto, Montreal y Vancouver; asi como promover que las de politicas de primera
acogida e integracion sean planificadas y gestionadas desde los gobiernos provinciales.

Otro elemento que también influy6 notablemente en la celebracion de los acuerdos
fue el crecimiento econémico que a partir de la década de los noventa experimen-
tan provincias como Manitoba, Alberta o Saskatchewan y, por ende, la escasez de
mano de obra interna se convierte en una necesidad que debe cubrirse a través de
la llegada de poblacion extranjera. Por su parte, el programa federal de seleccion
de la inmigracién a nivel federal Federal Skilled Worker Programa (FSWP) no
incluia los perfiles laborales que estaban demandando las provincias con mayor
crecimiento econémico. La posibilidad de incluir los perfiles laborales que estaban
solicitando las provincias en los programas federales resultaba inadecuado no s6lo
por razones vinculadas al principio de subsidiariedad y por el mayor conocimiento
de las provincias de las necesidades laborales, sino también porque el retraso en la
resolucion de las solicitudes al gobierno federal era més que considerable. Bajo este
panorama, la creaci6on de programas provinciales de atraccidon de la inmigracion
se presenta como el instrumento ideal para que las provincias que histéricamente
habian recibido un porcentaje mucho menor de inmigraciéon puedan ahora promover
la llegada de inmigrantes a sus territorios y, de esta forma, responder a la nueva
situacion demografica y econémica. Asi, los PNP y la transferencia de la gestion de
las politicas de primera acogida e integracidon representaron el punto de partida
para la federalizacion de la gestiéon de la inmigracion, federalizacidén que hasta el
momento estaba reservada a Quebec (Carther Tom y Amoyaw Benjamin, 2011:172).

Los primeros Immigration agreements se firmaron en 1998 con British Columbia,
Manitoba y Saskatchewan. Posteriormente, se extienden a otras provincias y territo-
rios como New Brunswick en 1999, Newfoundland y Labrador en 1999, Yukon en 2001,
Alberta en 2002, Nova Scotia en 2002, Prince Edward Island en 2002, Northwest
Territories en 2009 y Ontario en 2007. En términos generales los acuerdos contienen
tres aspectos: la descentralizacion de los programas de primera acogida e integracion;
la participacion de las provincias en la planificacion y desarrollo de las politicas de in-
migracion y la elaboracion de los Provincial Nominate Program. Ademés, como regla
general los acuerdos tienen una vigencia de 4 afios y se renuevan con firma un nuevo
acuerdo (CIC, 2011). Sin duda, la gran aportacién de los acuerdos es la posibilidad que
abre a las provincias de seleccion de la inmigracion a través del PNP, porque si bien es
cierto que ya existian algunos acuerdos sobre la gestién de programas de integracion,
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en este caso el interés de las provincias est4 en el disefio y gestion de los perfiles de
trabajadores que llegaran a su territorio (Seidle Leisley, 2010; Vineberg, 1987).

El PNP permite planificar unos perfiles migratorios que respondan a los criterios
provinciales y a las necesidades de mano de obra local; definir los requisitos que deben
cumplir las personas que pretenden aplicar al programa; y seleccionar un ntimero defi-
nido de inmigrantes, previamente pactado con la Federacion. Por lo tanto, la provincia
revisa las aplicaciones y resuelve en base a sus propios criterios sin utilizar el sistema
de puntos establecido por el gobierno federal. Por su parte, el gobierno federal retiene
la responsabilidad sobre la valoraciéon de los antecedentes penales, inadmisiones al
territorio por motivos de seguridad y razones médicas. La autorizacion final sobre la
expedicion del visado y la autorizacion sera tramitada por el gobierno federal, concre-
tamente por Citizenship and Immigration Canada bajo un procedimiento preferente.

Los acuerdos incluyen también la transferencia de la gestiéon de la competencia sobre
los programas de integracion y primera acogida. La provincia sera el ente responsa-
ble de disefiar y gestionar los servicios de informacion y orientacién, los cursos de
lengua para adultos, los servicios de orientacion de acceso al trabajo, entre otros.
En contrapartida, el gobierno federal transfiere fondos econémicos que se calcu-
lan en funcién de tres factores: la llegada reciente de los inmigrantes y refugiados
a la provincia; la volatilidad y la previsibilidad de la financiacién en el marco del
modelo, y la cobertura financiera de las necesidades minimas de los inmigrantes y
refugiados en el territorio®.

A continuacién se estudiara en detalle los acuerdos con Manitoba, Alberta, British
Columbia y Ontario. La selecciéon de estas provincias responde al peso que antes
de la firma de los acuerdos tenia cada territorio en relacion al nimero de poblaciéon
inmigrante. Por una parte, Manitoba y Alberta han tenido un papel marginal en ma-
teria de inmigracion, mientras que British Columbia y Ontario han sido y contintian
siendo polos de atraccion de inmigracion. De esta forma, el impacto de los acuerdos
se analiza en el marco de dos contextos migratorios distintos.

A) Acuerdo con Manitoba

El acuerdo entre la Federacion y Manitoba se firmo por primera vez en 1998 como
un programa piloto, renovandose en 2004 y en 2013. El principal objetivo de Ma-
nitoba era atraer poblacion inmigrante y, en consecuencia, el gobierno disen6 un
PNP que canalizaba aquella inmigracion con altas probabilidades de insertarse en
el mercado laboral y, ademas focaliz6 sus programas de acogida en promover que la
inmigracion se dirigiera también a otras areas distintas a Winnipeg (Gerald, 2002:
198-199). Durante los primeros afios de aplicaciéon del programa el nimero de inmi-
grantes seleccionados por via de los PNP fue practicamente testimonial, de hecho
el primer acuerdo permitid a la provincia seleccionar un total de 200 inmigrantes
en el sector textil (operadores de maquinas de coser). Sin embargo, este nimero ha
ido aumentado de manera exponencial hasta llegar a un total de 12.324 personas en
2011. Dicha cifra represent6 para el 2011, el 77% del total de la inmigracién que llego
a Manitoba y el 32% de la inmigracion que llegd a territorio canadiense a través del
PNP (Manitoba, 2011; CIC, 2005; CIC, 2013).

La experiencia de Manitoba ha sido descrita por la doctrina como un caso exitoso tanto
en lo que se refiere a la retencion e integracion de la poblacion inmigrante, como la

3. Canada-Manitoba Immigration Agreement June 2003, Anex A. Immigrant Settlement Services. 4.1
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adecuacion de los criterios de seleccidon de la inmigracién a las necesidades laborales
(Clément, 2012; Carter, Pandey y Townsend, 2010; Carter y Amoyaw, 2011; Seidle,
2010). En cuanto a la gestion de los programas de acogida e integraciéon Manitoba fijo
como objetivo prioritario promover el asentamiento de la poblacion inmigrante. Antes
de la introduccion del programa cerca del 90% de la inmigracion se dirigia a Winnipeg,
mientras que en 2008 cerca del 35% de los inmigrantes seleccionados por via de los
PNP fueron destinados a otras ciudades (Carter, Pandey y Townsend, 2010:25-28).
Otro de los puntos a destacar de la gestion realizada por Manitoba es la implicaciéon
en la implementacién de los programas de primera acogida de las instituciones que
ya venian trabajando en este campo, en especial el tercer sector, y las asociaciones de
inmigrantes (Leo y August, 2009: 491—510). Sin embargo, de manera inesperada, en
el nuevo convenio firmado en 2012 el gobierno federal re-centralizd los programas de
primera acogida, lo cual significa que la gestion e implementacién vuelve a depender
de manera exclusiva de la federacién (CIC, 2012a).

B) Acuerdo con Alberta

Alberta ha sido una provincia tradicionalmente escéptica hacia la inmigracion, siendo
relativamente reciente su interés por atraerla (Reeve, 2013; Frideres, 2011:105-106). En
términos generales, la provincia no ha mostrado interés en participar en la planifica-
cion y gestidon que desde la Federacion se realizaba en este campo. Para Alberta, una
provincia con una economia muy vinculada al sector agrario y extractivo de recursos
naturales las necesidades de mano de obra laboral eran ampliamente cubiertas por la
oferta interna de trabajadores (Frideres, 2011:103-104). No obstante, en la década de
los noventa se evidencian los primeros problemas relacionados con la falta de mano
de obra en el sector extractivo, situaciéon que se agrava tras el fuerte crecimiento del
sector del gas y del petrodleo a inicios del 2000 (Seidle: 2014). Bajo este nuevo pano-
rama, y con el objetivo de atraer poblacion inmigrante hacia su territorio, Alberta se
involucra activamente en el PNP.

El primer acuerdo sobre inmigracion entre Alberta y el Gobierno federal se firma en
2002. El acuerdo se inicia como un programa piloto que permite a la provincia selec-
cionar un total de 400 inmigrantes e incluye la gestion de los programas de integracion
y primera acogida. Sin embargo, a diferencia de Manitoba o British Columbia, en el
caso de Alberta los programas de acogida seran gestionados de manera conjunta
entre la Federacion y la provincia (Reeve, 2013)#. El acuerdo se renueva en 2007y a
partir de entonces el nimero de inmigrantes que llegan por esta via ha aumentado
de manera considerable. Asi, de 956 personas en 2007 se pasa a 10.287 en 2012, cifra
que representa el 29.1% de total de inmigrantes que llegaron a la provincia en 2012
(CIC, 2013a; Alberta, 2011). Los programas de primera acogida e integraciéon en el
caso de Alberta se desarrollan bajo un modelo de gestién compartida. El gobierno
federal no so6lo decide sobre la cuantia de los recursos a transferir, sino que también
planifica los programas y actuaciones a realizar. Esta forma de descentralizaciéon ha
hecho que el margen de actuacién y de disefio de politicas propias sea muy pequefio
donde la provincia se dedica a gestionar los programas disenados desde la federacion
incluyendo algunas modificaciones (Reeve, 2013)5.

4. Tal y como indica Iain Robison la gestién conjunta de los programas de primera acogida no tuvo origen en un
desinterés por parte de la provincia en asumir la totalidad de la gestion, sino en un desacuerdo entre las partes
sobre los fondos que el Gobierno federal ser comprometia a transferir.

5. A modo de ejemplo, la provincia ha buscado que los programas tengan en especial consideracion las
actuaciones que se llevan a cabo antes de la llegada de la poblacién inmigrante o mejorar los programas de
evaluacion de las politicas de primera acogida.
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C) Acuerdo con British Columbia

El acuerdo de inmigracion entre el Gobierno federal y British Columbia se firmoé en
1998 y se ha renovado en dos ocasiones, en 2004 y en 2010. En el mismo sentido de
los acuerdos con Manitoba y Alberta, el acuerdo con British Columbia transfiere parte
de la competencia sobre la seleccion de la inmigracion por via de los PNP y la gestion
de los programas de primera acogida e integracion.

El ntimero de inmigrantes que han llegado por via del PNP es relativamente menor
si se compara tanto con el impacto que el programa ha tenido en otras provincias,
como con el nimero de inmigrantes que British Columbia recibe a través del progra-
ma federal de inmigracién altamente cualificada. Hasta el 2005 eran menos de 1000
inmigrantes anuales, cifra que ha venido aumentando hasta llegar a un total de 5.949
en 2012, que representa un 12.4 del total de la inmigraciéon que llega a la provincia
(CIC, 2013a).

Los objetivos que British Columbia se plantea a través de su PNP no es tanto la atrac-
cion de la inmigracién, como lo es en el caso de Alberta o Manitoba, sino la gestion
de los programas de acogida e integracion. Esto es asi porque el contexto econémico
y migratorio de la provincia es muy distinto. Los PNP son poco atractivos para Bri-
tish Columbia porque Vancouver atrae el 16% de la inmigracion de los programas
federales, siendo la tercera ciudad de destino de poblacion inmigrante. Ademas, esta
provincia posee uno de los indices de desempleo mas altos y la media de los ingresos
de la poblacion inmigrante es menor que en regiones como Ontario o Quebec (Hier-
bert y Sherrell, 2011: 80; Grant y Sweetman, 2004). Bajo este contexto, el interés en
los acuerdos de inmigracion se centr6 en potenciar aquellos campos que permitieran
dar una respuesta adecuada al contexto social, laboral y migratorio de la provincia.
Asi, British Columbia potencia la atraccion de la inmigracion para campos laborales
muy especificos como es el caso del sector sanitario, promueve el asentamiento de
la poblacién inmigrante fuera del &rea metropolitana de Vancouver y busca atraer
inversores econémicos que impulsen el desarrollo econémico y el empleo (Hierbert y
Sherrell, 2011: 82-88; Leo y Enns, 2009:93-116).

D) Acuerdo con Ontario

El primer acuerdo entre Canada y Ontario se firma en noviembre de 2005. El Convenio
con Ontario se celebra tras varios afnos de discusiéon y valoracion sobre su convenien-
cia. Desde un principio la provincia fue reacia a firmar el acuerdo con la federacion.
Como mayor receptor de inmigrantes (promedio del 60% por cierto a lo largo de la
historia de Canad4) Ontario nunca tuvo una motivacion importante para involucrarse
en la gestion de la inmigracion. Por el contrario, a consideracion de la provincia, la
gestion y planificacion del gobierno federal habia sido muy beneficiosa a sus intereses
(Reeve, 2013). En este sentido, la aspiracion de Ontario no era promover una relacion
bilateral con la Federacidn, sino influir de manera directa en las decisiones que el
gobierno federal tomaba en materia de inmigracion.

El PNP de Ontario es un programa dirigido en su totalidad por la oferta laboral
privada y disehado para traer al inmigrante inversor o a un perfil laboral concreto
con oferta laboral. En consecuencia, el PNP de Ontario no tiene como finalidad
dirigir inmigrantes hacia potenciales empleadores u ofrecer posiciones laborales
a los potenciales recién llegados, puesto que esta funcion ya la cubren los progra-
mas federales. A través del PNP Ontario busca dar respuesta a las necesidades del
mercado laboral de los directivos de grandes empresas o atraer inversiones econo-
micas hacia la provincia. Como resultado, el programa atrajo un ntimero pequeino
de inmigracion en comparacién con el total de inmigracién que recibe por via de
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los programas federales. Sobre los programas de acogida e integracion, el acuerdo
con Ontario fijé6 un modelo de co-gestion, donde el gobierno federal es responsable
de la mayoria de los servicios basicos y la provincia los complementa. La gestion de
los programas se desarrolla a través de un comité de direcciéon entre la federacion,
la provincia y la ciudad de Toronto, donde el gobierno federal retiene la toma de
decisiones finales sobre los programas (CIC, 2011a).

III. EL IMPACTO DE LOS ACUERDOS DE INMIGRACION SOBRE EL
MODELO MIGRATORIO Y SOBRE EL FEDERALISMO CANADIENSE

El impacto que los Immigration Agreements ha tenido sobre la gestiéon de la compe-
tencia en inmigracion y la acogida es relevante. Con anterioridad a la celebracion de los
acuerdos, el Gobierno federal seleccionaba el 100% de la inmigracion econdémica que
llegaba a las provincias (con excepcion de Quebec) mientras que, en la actualidad las
provincias seleccionan por via de los PNP el 25% del total de la inmigracién econémica
(CIC, 2013). Este dato resulta significativo no sblo por el porcentaje que representa a
nivel federal y provincial (en especial para Manitoba y Alberta) sino también, porque
los acuerdos en materia de inmigracion transfieren a las provincias competencias en
uno de los espacios que resultan mas dificil para los Estados, el denominado nuacleo
duro de la inmigracion.

Ademas, los PNP se sitian como el modelo més exitoso en cuanto al objetivo de evitar
la concentracién de la inmigracion en las areas metropolitanas de Toronto, Montreal y
Vancouver y distribuir la nueva poblacion a lo largo del territorio canadiense, en espe-
cial hacia aquellas provincias donde la inmigracién no se asentaba. Los PNP también
permiten al gobierno provincial conectar con los empleadores y otros actores para
responder a las necesidades particulares del mercado laboral y, por ende, el diseho
de los perfiles migratorios resulta mas adecuado al contexto social y econémico de
cada territorio. Asi, provincias como Manitoba y Alberta que han experimentado un
importante crecimiento econémico en los ultimos afios han utilizado los PNP para
atraer a poblacién inmigrante hacia un mercado laboral que requeria trabajadores
en campos como hosteleria, servicios o ventas, es decir, en general trabajos menos
cualificados que no eran ofertados en los programas federales; de manera que, los
PNP se configuran como instrumentos de atracciéon general de inmigracion laboral.
En sentido contrario, la gestién que provincias como British Columbia y Ontario han
realizado a través de los PNP, lejos de presentarse como un instrumento de atraccion
de mano de obra inmigrante en el sentido mas tradicional de los procesos migrato-
rios, se desarrolla en un marco concreto: atraer perfiles laborales muy particulares
y fomentar la inmigracion como un activo econémico, situando la provincia como un
polo de atraccién de inversiones extranjeras.

1. El alcance de la competencia y del nivel de autonomia reconocido

La politica de seleccion de la inmigracion, el multiculturalismo y la descentralizacion
hacia las provincias son, ampliamente, aceptadas como las bases del modelo migra-
torio canadiense (Reitz, 2012:67). El origen de estas tres caracteristicas se encuentra
en el cambio que se introdujo durante el periodo comprendido entre 1963 y 1979,
el cual marco un giro de noventa grados en la politica migratoria. Por una parte, la
adopcion del sistema de puntos en 1967 abri6 la puerta a la seleccién de la inmigraciéon
en funcion de su cualificacion (Kelley y Trebilcock, 2010:359) con la idea central de
aumentar las probabilidades de integracion laboral en el mercado laboral a través de
la seleccion de la poblacion inmigrante en funcién de las capacidades, conocimiento y
habilidades. El segundo elemento fue la adopcion en 1971 del multiculturalismo como
politica oficial de integracion de la poblacién inmigrante. En tercer lugar, el modelo
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de descentralizacion en materia de inmigracion es el resultado de las reivindicaciones
o demandas de Quebec que, como ya se indicé en el primer apartado de este trabajo,
se traducen en la firma de tres acuerdos que otorgan a la provincia amplias compe-
tencias en esta materia.

En el marco de la politica de inmigracion, los immigration agreements transfieren
a las provincias un amplio espacio para el ejercicio de la competencia sobre la se-
leccidn de la inmigracion. Tras pactar el cupo anual de inmigrantes con el gobierno
federal, los PNP permiten disenar los perfiles de la inmigraciéon que desean en su
territorio. Por una parte, las provincias definen las categorias migratorias o las vias
a través de las cuales llega la poblacion inmigrante: trabajadores temporales, familia,
estudiantes internacionales y, por otra, determinan los requisitos que debe cumplir
la inmigracidn en cuanto a conocimiento de la lengua, cualificacién, experiencia
laboral, etc. Ademas, las provincias seleccionan la inmigracién sin que la Federa-
ci6n pueda intervenir sobre la decisiéon que los gobiernos provinciales realizan de
cada solicitud®. En consecuencia puede decirse que el margen de actuacién de las
provincias corresponde a un modelo de alta descentralizacion.

Sin embargo, esta afirmacion debe ser fuertemente matizada. En primer lugar, por-
que el acuerdo entre la Federacidon y Quebec es un acuerdo estable, mientras que
el acuerdo con el resto de las provincias es un acuerdo que se renueva cada 4 0 5
anos. La temporalidad permite a la federacion renegociar los términos en que se
transfiere la competencia y los recursos econémicos que destinan a cada acuerdo.
Ademas, los convenios no garantizan una continuidad de los fondos econémicos que
permita a las provincias el adecuado ejercicio de las competencias transferidas, pero
tampoco esta claro el nivel de rendicion de cuentas por parte de las provincias sobre
los fondos transferidos. En tltimas, la transferencia de la competencia se sujeta a
una elevada inestabilidad tanto desde el punto de vista de la autonomia financiera
como competencial.

El caso de British Columbia puso sobre la mesa las carencias de los convenios en
relacion a la gestion descentralizada de los programas de integracion y a la garantia
de autonomia de gasto. Las transferencias realizadas por parte del gobierno federal
hacia la provincia para el desarrollo de los programas sobre primera acogida fue-
ron, en parte, re-direccionados hacia partidas generales como educacién, sanidad
o vivienda (Reeve, 2013; Leo and Enns, 2009:112). British Columbia sostuvo que el
impacto de la poblaciéon inmigrante sobre su territorio va més alla de las acciones
que puedan realizarse en los primeros afios de llegada de la poblacion inmigrante
y, por ende, era necesario fortalecer financieramente otras areas. Sin embargo,
para el gobierno federal los programas y politicas de primera acogida son parte
central de sus politicas de inmigracion y los fondos transferidos deberian haberse
dirigido a esta finalidad. La situaci6on que plante6 British Columbia llevo a justifi-
car posteriormente la re-centralizaciéon de la competencia sobre los programas de
integracion y primera acogida. Sin embargo, la re-centralizaciéon no tuvo como tinico
motivo los problemas con British Columbia, sino también la perdida visibilidad del
gobierno federal con la poblacidon inmigrante y, por ende, con el voto inmigrante.
(Banting, 2012:101).

6. La tinica via a través de la cual la Federacion puede emitir un informe desfavorable del expediente
previamente evaluado por la provincia se cifie a los criterios de seguridad nacional, razones de salud publica o
valoracion de los antecedentes penales. En este sentido, los acuerdos funcionan de forma muy similar al acuerdo
con Quebec y podria decirse que disminuyen el nivel de asimetria, “igualando” las competencias, al menos en
inmigracion, entre las provincias
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Retomando el estudio sobre el nivel de descentralizacién alcanzado a través de los
acuerdos sefialar que, si bien es cierto que la Federacion no interviene en la valoracion
que cada territorio hace sobre las solicitudes en el marco del PNP o sobre las politicas
de acogida e integracion, si puede hacerlo, y asi lo ha hecho, cuando se renuevan de
los términos de los acuerdos. A modo de ejemplo, en la renovacion del acuerdo con
Manitoba en 2012 se introducen criterios sobre el nivel de lengua inglesa o francesa
requerida a las personas que deseen aplicar al PNP y la competencia sobre la gestion
y planificacién de primera acogida e integracion se re centraliza, ademas la federacion
ha expresado su intencion de extender los cambios del acuerdo con Manitoba a todas
las provincias (CIC, 2012a)".

Siguiendo la diferencia que la doctrina ha realizado entre el nicleo duro de la com-
petencia en inmigracion y competencias que directa o indirectamente influyen sobre
la gestion (Aja, 2006) cabe indicar como la competencia sobre primera acogida e
integracion que retorna a la federacién nos sittia en un escenario donde, a diferencia
de lo que podria esperarse, la transferencia de competencias sobre el nacleo duro de
la inmigracion se consolida o al menos se mantiene pero, la descentralizacién sobre
los programas de primera acogida e integracién se re-centraliza. Es decir, dentro del
denominado ntcleo de la inmigracion se encuentra el control de flujos migratorios
cuyo espacio que le corresponderia a la Federacion y donde tradicionalmente los Es-
tados han sido muy reacios a ceder competencias. Sin embargo, tras la celebracion de
los distintos acuerdos, la seleccion de una parte de la inmigracion a través del PNP
parece consolidarse como espacio propio de las provincias. De esta forma, las enti-
dades sub-estatales intervienen en uno de los espacios propios del control de flujos
migratorios como es el disefio de los perfiles migratorios y la elecciéon de los inmi-
grantes. La doctrina también nos dice que la competencia sobre inmigraciéon posee
una segunda vertiente dirigida a regular el régimen de derechos y libertades de los
inmigrantes y su integracién social donde las atribuciones de los entes sub-estatales
tienen una especial relevancia (AJA, 2006). En este segundo dmbito de la competen-
cia se encuentran los programas que tienen como finalidad dar apoyo y asistencia a
la poblacién inmigrante durante los primeros afios de llegada, asi como las politicas
para favorecer la integracion: asesoramiento laboral, cursos de lengua, entre otros.
Siguiendo el principio de subsidiariedad segun el cual las decisiones que afectan a
los individuos deberian estar en lo posible realizadas por el nivel de gobierno méas
cercano a los ciudadanos, la actuacion més logica seria pensar que la primera acogida
se mantiene como una competencia de las provincias, no obstante, éste es el espacio
que el gobierno federal decide re-centralizar.

La segunda gran diferencia entre los acuerdos con Quebec y los Inmigration Agree-
ment esta en la motivacion de la transferencia. Para Quebec los acuerdos con la fede-
racién sobre inmigracién mas que un mecanismo para ampliar el nivel de autonomia
reconocido o evitar los efectos transversales que la competencia federal podia implicar,
se entienden como un instrumento a través del cual se refuerza el reconocimiento de
la naturaleza diferenciada de Quebec (Banting, 2012: 88). En sentido contrario, la
motivacion para el resto de provincias responden a una razén pragmaética, aquellas
provincias que tradicionalmente no han mostrado demasiado interés por la inmi-
gracion se encuentran con un escenario de crecimiento econdémico que requiere una
reconfiguracion de su mercado laboral que necesita mano de obra extranjera.

Esta diferencia trae como resultado que el desarrollo de las politicas de acogida y
de integracion tengan un enfoque distinto segtin sea la forma a través de la cual se

7. A excepcion de Quebec.
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aproxima al fendmeno migratorio. Por una parte, el interés de Quebec en las politicas
de seleccion de la poblacion inmigrante responde a la necesidad de mantener su iden-
tidad cultural y lingiiistica en el marco del nuevo contexto migratorio de la década de
los setenta marcado por la apertura de las fronteras a la inmigraciéon no europea. De
esta forma, a través de la intervencion en la seleccion se busca disenar un sistema que
privilegie aquella inmigracion que tiene como la lengua materna el francés, al tiempo
que se intenta evitar que el inglés como lengua predominante se convierta en la via
de integracion de los nuevos inmigrantes®. Ademas, desde el punto de vista de la pro-
teccion de la identidad cultural de Quebec, el multiculturalismo se concibe como una
politica “peligrosa” que puede reducir la cultura de Quebec a un componente étnico
més dentro del mosaico Canadiense (Balthazar, 1995: 47; Banting y Soroka, 2012:
156—176). En este marco y a partir de la autonomia reconocida, la provincia disefi6 su
propia aproximacion a la integracion a través del interculturalismo, el cual mantiene
paralelismos con el multiculturalismo al entender la integracién como un proceso de
relacion entre las distintas culturas, pero en un marco donde se invita a los recién
llegados a desarrollar un sentido de pertenencia hacia la comunidad politica de Quebec
(Gagnon y Iacovino, 2007). La aproximacion intercultural define la cultura francéfona
como eje central hacia el cual las otras culturas minoritarias se espera que converjan
(Gagnon y Iacovino, 2007; Labelle y Rocher 2004). El interculturalismo se entiende
como una estrategia politica activa disefiada para combinar la relativa apertura hacia
la inmigraci6én internacional con el compromiso de mantener una comunidad nacional
francéfona (Blad y Couton, 20009).

En cambio, el panorama en materia de politicas de integracion para el resto de pro-
vincias es distinto. A diferencia de Quebec, el resto de territorios se encuentran fuer-
temente vinculados con las politicas multiculturales y entienden el multiculturalismo
como el instrumento que mejores resultados ha dado en la politica de integracion de la
poblacién inmigrante. Ciertamente, el multiculturalismo es una politica que se intro-
duce a través de la legislacion de la federacion en 1971 y posteriormente se consolida en
1988 la Carta canadiense de Derechos y libertades, como criterio de interpretacion de
los derechos y libertades “Charter shall be interpreted in a manner consistent with the
preservation and enhancement of the multiculturalism heritage of Canadian”(seccion
72). Pero, las provincias comparten la identidad multicultural de Canada y se sitiian
como entidades muy activas en la implementacién del multiculturalismo, bien a tra-
vés del desarrollo de politicas propias, bien a través de la promulgacion de una ley
provincial (Garcea, 2006:1-20; Garcea y Neil, 2011:45-57). Incluso, puede decirse que
provincias como Ontario, con la 1944 la Racial Discrimination Act, o Saskatchewan,
con la 1947 la Bill of Rights, fueron pioneras en introducir legislacién en materia de
lucha contra el racismo y la discriminacion.

2. La via para la descentralizacion: relaciones intergubernamentales

Tal y como se ha sefialado previamente, el tercer pilar del modelo migratorio es la des-
centralizacion. En Canada la reconfiguracion del sistema de distribucion competencial
viene marcada en gran medida por el desarrollo de las relaciones intergubernamen-
tales. Los acuerdos entre la federacion y los gobiernos provinciales firmados a partir
de la década de los cuarenta fueron y contintian siendo la via para adecuar el modelo

8. El impacto que el fendbmeno migratorio podia suponer para el mantenimiento de la identidad nacional
quebecesa fue en gran medida favorecido en 1977 a través de la French Language Charter, norma a través de la
cual se garantiza la escolarizacion en francés la poblaciéon inmigrante recién llegada. A través de esta ley Quebec
busca romper con la tendencia de la poblacién inmigrante a escolarizar a sus hijos en colegios de habla inglesa,
donde el 70% de los hijos de los nuevos inmigrantes en Montreal atendian a escuelas inglesas. Las diferencias
entre multiculturalismo e interculturalismo sea profundizado recientemente por el crecimiento del debate de la
diversidad en materia religiosa.
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federal a los retos que plantean los cambios sociales e institucionales. Tal es el impacto
de los acuerdos entre gobiernos que, ya en 1970 Richard Simeon indicaba, “Through
the mechanism of federal-provincial negotiation, the Canadian system has undergone
some important changes in recent years, the most important being an alteration in
de facto distribution of power among the governments”(Simeon, 2006 re-edicién:
298-299). En el caso de la inmigracion, la via a través de la cual se materializa la
descentralizacion no ha sido una excepcion a la regla general. Los acuerdos intergu-
bernamentales con las provincias, primero Quebec y después el resto de territorios,
han permitido a las provincias asumir un amplio margen de gestion politica y admi-
nistrativa en todas las etapas del proceso migratorio: seleccion, acogida e integracion.

Los acuerdos entre la Federacion y las provincias se desarrollan bajo una fuerte dina-
mica intergubernamental y bilateral. En cada acuerdo, el Gobierno federal interactia
con cada territorio de manera independiente sin que exista hasta el momento un marco
multilateral y sin que los acuerdos se hayan traducido en algtin instrumento legislativo.
La ausencia del Parlamento puede verse de manera muy clara en el papel casi testimo-
nial que ha tenido el Standing Committee on Citizenship and Immigration, quien se
ha limitado a la emision de un informe valorativo en 2003 sobre el desarrollo de los
acuerdos (SCCI, 2003). Por lo tanto, la descentralizacion en inmigracion sigue la pauta
caracteristica del federalismo canadiense, esta es: los avances sobre el modelo federal
se enmarcan en la logica de la colaboracion entre los 6rganos ejecutivos sin que dichos
acuerdos tengan posteriormente una base legal o una respuesta constitucional (Simeon
y Robinson, 1990; Cameron y Simeon, 2002: 49-71; Harvey, 2000; Bolleyer, 2009).

En el modelo canadiense, el origen del federalismo ejecutivo se encuentra en los obs-
taculos que para la implementacion el Estado del bienestar planteaba un contexto
competencial desfavorable al gobierno federal. Del mismo modo que el resto de paises
occidentales, tras la IT Guerra Mundial el compromiso con la igualdad y el desarrollo
de politicas sociales se sittian como actuaciones prioritarias para el Gobierno del Cana-
da (Simeon y Robinson, 1990). No obstante, la implementacién del Estado del bienestar
se encuentra con el inconveniente de la estructura del federalismo dual clasico, las
provincias son las titulares en exclusiva de competencias como educacion, sanidad
o servicios sociales pero, la federacion es quien dispone de los recursos econémicos.
En este contexto, el impulso de las relaciones intergubernamentales resulto ser la
via de salida para avanzar en materia social sin afectar la distribucién competencial
prevista en el texto constitucional. Los acuerdos firmados a partir de la década de los
40 se enmarcan en una logica cooperativa donde las grandes directrices en materia de
pensiones, seguridad social, sanidad y servicios sociales vienen marcadas por Ottawa
y los gobiernos provinciales se dedican a implementarlas, previa transferencia de los
recursos econémicos (Banting, 2008).

Actualmente, la via intergubernamental contintia siendo el marco de desarrollo de la
politicas sociales (Fortin, 2007:311-334). Sin embargo, varios aspectos han cambia-
do. Por una parte, a partir de la década de los setenta se hace patente los problemas
que el direccionamiento de las politicas sociales por parte de la federacion planteaba
para la autonomia reconocida de las provincias. Las criticas sobre el poder de gasto
de la federacion y su incidencia en el marco competencial tienen lugar en marco de las
reivindicaciones planteadas por Quebec y dejan como resultado una constante preocu-
pacion a nivel provincial por consensuar las grandes lineas y los estandares a nivel
nacional en politica social (Simeon, 2006: 325). En este nuevo contexto, el modelo
intergubernamental se despoja de su marcado caracter cooperativo para situarse en
el espacio de un federalismo colaborativo donde los objetivos nacionales se logran no
a través de la actuacion unilateral de la Federacién o delimitando la actuacion de las
provincias por via del poder del gasto de la federacion sino, a través de la actuacion
conjunta entre la Federacion y las provincias (Cameron y Simeon, 2002: 55-56).
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Por otra parte, el fracaso constitucional del Meech Lake Accord en 1987y del Char-
lottetown Accord en 1992 plantearon un nuevo escenario para las relaciones inter-
gubernamentales. Los acuerdos fracasaron en su intento de consensuar los intereses
de Quebec, de la Federacion y del resto de provincias. En el Meech Lake Accord, las
provincias criticaron fuertemente la posicién de privilegio que el acuerdo otorgaba
a Quebec?, pese a que el acuerdo se plantea como una via para “bring Quebec back
into the constitutional family” (Gagnon y Simeon , 2010: 117-118). Ante el fracaso
del primer acuerdo, el siguiente intento materializado en el Charlettetown Accord
busco introducir una perspectiva més participativa incluyendo otras demandas como
las planteadas por los colectivos aborigenes o el resto de provincias. No obstante, la
negativa en referéndum al segundo de los acuerdos dejo un escenario poco propicio
para que los cambios constitucionales de gran alcance pudieran materializarse a
través de acuerdos entre la Federacion y todas las provincias. Ante este escenario,
Ottawa opt6 por la via de pactos entre gobiernos sobre materias concretas. En esta
nueva etapa, los acuerdos intergubernamentales se extienden a otros 4mbitos y se
presentan como una alternativa efectiva y viable para avanzar en el modelo federal
ante el bloqueo constitucional (Harvey, 2000). Asi en temas controversiales como
la reforma del Estado del bienestar, medio ambiente o mercado interior encuentran
solucion a través de acuerdos multilaterales*®.

Tal y como ya se indico en este trabajo, el camino para avanzar en la descentrali-
zacion sobre inmigracion ha sido la via intergubernamentales pero, a diferencia
de otros ambitos como el Estado social, la opcion fue el bilateralismo. Durante un
varias décadas, Quebec fue la tinica provincia interesada en asumir competencias
en esta materia, hecho que justifica la opcion bilateral. Posteriormente, cuando los
acuerdos se extienden al resto de provincias nos encontramos con un escenario
marcado por la heterogeneidad, donde el contexto migratorio y econémico tras el
cual se discuten los acuerdos difiere de provincia en provincia. Por una parte, se
encuentran provincias como Manitoba con muy poca participacion en la cuota de
inmigrantes pero con un crecimiento econémico importante e interesadas en con-
vertirse en una provincia llamativa para la inmigracién. En el otro extremo se sitian
provincias como Ontario, la cual recibe el 60% de la inmigracion que llega por via de
los programas federales y, por lo tanto, su objetivo no es favorecer el desarrollo de
relaciones bilaterales o multilaterales, sino influir para que la voz de la federaciéon
en materia migratoria sea, a su vez, la voz de Ontario. Por consiguiente, la 16gica de
negociacion bilateral entre el gobierno federal y las provincias se justifica si se tiene
en cuenta que el trasfondo migratorio y econémico de cada uno de ellas es distinto.

El bilateralismo que caracteriza los acuerdos dio lugar a unas relaciones interguber-
namentales dinAmicas que permitieron avanzar rapidamente tanto en la celebracion
de los acuerdos como en la renovacion de los mismos. Asi cada acuerdo entre la fede-
racion y la provincia se discute en el marco de los objetivos que cada provincia tiene
en materia de inmigraciéon. Como resultado, son convenios muy operativos que dan
lugar a distintos modelos de gestiéon como es el caso de la gestion de los programas
de primera acogida y, ademas, omiten algunos de los problemas de los acuerdos
multilaterales como por ejemplo la unanimidad del Agreement on Internal Trade
o la indefinicion de objetivos del Social Unioén Framework (Bolleyer, 2009:63-64).
Sin embargo, la l6gica bilateral introduce ciertos inconvenientes relacionados con

9. El acuerdo hubiera reconocido a Quebec como una sociedad distinta, limitado el poder de gasto de la
federacion, un poder de veto sobre las reformas constitucionales, un poder de veto sobre la seleccion de
la inmigracién y participacién en la composicién del Tribunal Supremo.

10. Agreeement on Internal Trade en 1992, Canada—Wide Accord on Environmental Harmonization en 1998
y Social Union Framework Agreement en 1999.
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el nivel de coordinacion entre el modelo migratorio desarrollado por cada provincia
y los objetivos de la politica migratoria de la federacién. Ademas, el bilateralismo
plantea desajustes entre provincias més cuando la Carta Canadiense de Derechos
y libertades reconoce y garantiza el derecho a la libre circulacion y residencia la
poblacion inmigrante con residencia permanente.

Cada provincia ha adecuado su PNP a las necesidades laborales, pero sin tener en
cuenta el marco general de la politica migratoria. Cabe recordar que uno de los pi-
lares sobre los cuales se edifica el modelo migratorio canadiense es la seleccion de
la inmigracion en funcion de los méritos académicos, de la experiencia laboral y del
conocimiento de las lenguas oficiales. Desde 1967 Canada introdujo el sistema por
puntos, politica que posteriormente se consolida en la ley de inmigraciéon de 1971y
hasta el momento continta siendo el principal criterio para elegir la inmigracion que
entra en su territorio (Reitz, 2005:12). En cambio, el escenario de los PNP es cierta-
mente diverso, provincias como Ontario o British Columbia han seguido la via de la
seleccion de la inmigracion en funcion de la cualificacidon, en cambio otros territorios
como Manitoba, Alberta o Saskatchewan han optado por introducir perfiles que abren
la via a la inmigracion poco cualificada*, lo cual supone una alteraciéon importante en
los objetivos de la politica migratoria promovidos desde la federacion.

Las distorsiones que la l6gica bilateral plantea a la politica migratoria también se han
hecho sentir desde provincias como Ontario. La inmigracion que llega por via del PNP
se concentra principalmente en Manitoba y Alberta, provincias que histéricamente no
han sido atractivas a la inmigraciéon pero que ahora, como consecuencia del crecimien-
to econémico, lo son. Sin embargo, un cambio en las condiciones econémicas de estas
provincias puede conllevar importantes efectos migratorios hacia otras provincias, en
especial hacia Toronto, principal polo de atraccién de la inmigracion.

Los problemas que deja la marcada naturaleza bilateral de los acuerdos ha llevado a
la doctrina a plantear la necesidad de crear espacios de discusion multilateral sobre
el contenido de los acuerdos y de coordinaciéon sobre el modelo de seleccion de la
inmigracion (Seidle, 2014; Banting, 2012:104; SCCI; 2003; CIC, 2012). Pero, hasta
el momento la opcién de la federacion ha sido reconducir los criterios provinciales
de seleccion a través de la homogenizacion de los criterios en materia de lengua. Los
nuevos acuerdos firmados a partir del 2012 incluyen una nueva clausula segtin la cual
todos los solicitantes del PNP deberan acreditar un nivel minimo de conocimiento de
alguna de las lenguas oficiales en Canada.

Sin duda, los criterios para la seleccion de la inmigracion sera una de las cuestiones
que debera discutirse en un eventual marco multilateral no sélo por los resultados
de los PNP sino ademas porque el contexto laboral-migratorio ha cambiado notable-
mente. Para el gobierno federal la cualificacion continua siendo el criterio base para la
seleccion de la inmigracion y uno de los pilares de su modelo migratorio. Sin embargo,
los sectores laborales y el nivel laboral en los que se integra la poblacion que llega a
través del programa federal de inmigracion altamente cualificada (FWSP) no se co-
rresponde a su nivel de cualificacion. Es probable, tal y como se apunta que el aumento
del nivel educativo en la poblaciéon autdctona (nativos y segundas generaciones) estén
reduciendo las oportunidades para los nuevos inmigrantes en ocupaciones especificas

11. En este sentido, el PNP de Manitoba no introduce ninguna diferencia en el nivel de cualificacion, lo que

hace que la inmigracién con baja calificacion pueda aplicar. En British Columbia, Alberta, Saskatchewan, New
Brunswick, Prince Edward Island, Yukon y Northwest Territories incorporan una categoria para la inmigraciéon
no cualificada. Nova Scotia no introduce una categoria no cualificada pero la admite. La tinica provincia que
permite s6lo inmigracion altamente cualificada es Ontario.
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en las que ellos tienen experiencia y como resultado la nueva inmigracion esta siendo
re direccionada hacia campos laborales no cualificados (Reitz, 2007: 37-62)'2. La
gestion de los PNP por las provincias deja al descubriendo que el modelo migratorio
canadiense esta entrando a una etapa en la que la necesidad de inmigracién altamente
cualificadas ya no es tan evidente como en épocas anteriores y que el mercado laboral
requiere también inmigracion con un perfil cualificado medio.

Por otra parte, los acuerdos de inmigracién con las provincias no son un instrumento
al margen de las directrices de la federacion, por el contrario tienen un papel impor-
tante en la propia redefinicién de la politica migratoria que en los tltimos afios se esta
impulsado desde el Gobierno federal. En Canad4 la inmigracién es un elemento esen-
cial en la construccion nacional, por ello el programa de FSWP garantiza la residencia
permanente desde la llegada al territorio. Ademaés, la seleccion de la inmigracion se
realiza bajo un modelo en el cual el Estado determina el total de inmigracion y de
los perfiles, siendo las necesidades laborales de los empresarios uno criterios a tener
en cuenta pero no el principal. Sin embargo, en los Gltimos afos se han introducido
importantes cambios que buscan dar un mayor protagonismo tanto a la inmigraciéon
temporal como a la selecciéon por parte de los empresarios (employee driven) (Mac-
klin, 2013). La reforma de inmigracion de 2001 pretende impulsar un cambio en el
cual se pasa de un modelo que garantizaba la residencia permanente tras el proceso
de seleccion, a un modelo de dos etapas: primero residencia temporal y pasado un
determinado niimero de afios se accede a la residencia permanente. En este contexto,
los PNP han reforzado el papel de los empresarios como direccionadores de los flujos
migratorios al priorizar las aplicaciones con una oferta laboral en la provincia y se
han convertido en el programa puente a través del cual la inmigraciéon temporal puede
posteriormente adquirir la residencia permanente aplicando al PNP.

IV. CONCLUSIONES

Los acuerdos entre la Federacién y las Provincias han supuesto un cambio impor-
tante en el modelo migratorio canadiense y una diminucion relativa en la asimetria
que, al menos en este campo, ha caracterizado al Canada. El perfil migratorio que
interesa atraer a las provincias que no se benefician de los programas federales no se
corresponde al perfil de inmigraciéon altamente cualificado que hasta ha constituido
uno de los pilares del modelo canadiense. La gestion de los PNP y las dificultades de
integracion laboral de los inmigrantes que llegan por via del programa federal pare-
cen indicar que la necesidad de trabajadores inmigrantes se mueve hacia un contexto
laboral distinto, el cual no requiere que el grueso de la inmigracién sea altamente
cualificada, y por lo tanto, diferente al de los afios sesenta y setenta. Por otra parte, el
poco interés que, a excepcion del Quebec, ha despertado la posibilidad de implemen-
tar politicas de integracion que difieran del desarrollado a nivel federal indica que el
multiculturalismo juega como un elemento cohesionador y las provincias comparten
la valoracion que en materia de integracién el multiculturalismo ha sido un éxito.

Los acuerdos se han desarrollado bajo una fuerte dindmica intergubernamental y bi-
lateral. Asi la iniciativa, la discusion, firma e implementacion de los acuerdos han sido
dirigidas por los ejecutivos federales y provinciales. La intervencién de los poderes

12. Las razones que justifican esta tendencia han sido ampliamente debatidas: el decline de las oportunidades
laborales para los nuevos inmigrantes, en un cambio del origen de la poblacién que llega, un cambio en la
econdmica del conocimiento y un aumento del credincialismo con implicaciones para la transferencia de las
habilidades de los inmigrantes, un decline en el mercado de trabajo del valor de la experiencia laboral de los
inmigrantes y un aumento en general de las inequidades en el mercado laboral.
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legislativos es testimonial con actuaciones dirigidas a la elaboracion de informes de
seguimiento o valorativos pero sin que los acuerdos se hayan plasmado en un instru-
mento legislativo. En consecuencia, los immigration agreements refuerzan la logica
intergubernamental del federalismo ejecutivo canadiense. Hasta el momento no se
ha previsto ningtin marco de discusién multilateral y la marcada naturaleza bilateral
de los acuerdos ha supuesto algunas distorsiones con el modelo general migratorio y
la inquietud de las principales provincias receptoras de inmigracién, concretamente
Ontario, sobre el impacto que el movimiento interno de la poblacién inmigrante pueda
tener sobre su territorio.
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