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Presentacion

nacional, técnico, especializado, de caracter permanente, fundado en 1942 con

el objetivo de fomentar el desarrollo de la proteccion y la seguridad social en
América. Desde su creacion, la Conferencia reconoce la importancia que las poli-
ticas de proteccion y seguridad social han tenido para procurar el bienestar de las
personasy apoyar el desarrollo econémicoy social de los paises; a suvez, es impor-
tante reconocer que nos encontramos en una etapa con nuevos desafios, como son:
nuevos mercados y relaciones laborales, cambios demograficos, la sostenibilidad y
la cobertura universal, entre otros; que representan un gran reto para la proteccion
y la seguridad social.

I a Conferencia Interamericana de Seguridad Social (ciss) es un organismo inter-

La ciss orienta su mision hacia la mejora de la calidad de vida de las personas a tra-
vés del fortalecimiento de las instituciones en el desarrollo e implementacion de
politicas publicas incluyentes de protecciény seguridad social en el hemisferio ame-
ricano; esto, con el fin de convertirse en el referente en el materia.

En la actualidad, nuestra membresia, conformada por mas de 80 instituciones de
seguridad social de 37 naciones del hemisferio americano, requiere encontrar solu-
ciones integrales y duraderas que, de manera innovadora, brinden respuesta a es-
tas condiciones, y es labor de la ciss permanecer cerca de ellas con la voluntad de
hacer frente a estos desafios mediante la asistencia técnica, la gestion y la difusion
de conocimiento o el intercambio de buenas practicas, entre otras acciones de coo-
peracion.

Por lo anterior, la publicacion semestral de Working Paper Series tiene como objetivo
contribuir al fortalecimiento institucional, a la generacion de conocimiento y el de-
sarrollo de politicas publicas incluyentes para el ejercicio de derechos y a mejorar
la calidad de vida de las personas.

Con esta publicacion, la ciss refuerza su compromiso con la difusién de investigacio-
nes de excelencia en cuestiones de proteccion y sequridad social, asi como con la
comunicacion dinamica y flexible entre sus miembros, expertos e investigadores en
la materia. Asi, los articulos que se busca difundir estan orientados a poner sobre la
mesa temas de actualidad y las tendencias internacionales en materia de pensiones,
salud, empleo y migracion, entre otros. Asimismo, son de particular interés estudios
sobre temas relativos a derechos humanos y politicas incluyentes (nifiez, adultos ma-
yores, personas con discapacidad, géneroy grupos en situacion vulnerable).

Este niumero incluye tres articulos. El primero fue elaborado por Daniel Maceira,
doctor en Economia por la Universidad de Boston, especializado en economia de la
salud y organizacion industrial, quien actualmente es investigador titular del Cen-
tro de Estudios de Estado y Sociedad [cepes) en Argentina. En su articulo brinda un
analisis general de los modelos de aseguramiento social en sentido amplio, para
luego concentrarse de manera especifica en los sistemas de aseguramiento social
en salud en América Latina. El segundo fue escrito por Gabriel Martinez, doctor en
Economia por la Universidad de Chicago y quien es director de la Maestria en Politi-
cas Publicas del Instituto Tecnolégico Auténomo de México (itam). En su investigacion
analiza las tendencias de la migracion laboral en las Américas, desde un punto de
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vista de la portabilidad de derechos durante las distintas etapas del ciclo migratorio,
tanto desde el punto de vista del migrante (regular o irregular) como de sus familias,
y emite recomendaciones para mejorar el acceso de los migrantes a la proteccion de
la seguridad social. Por ultimo, se presenta un articulo elaborado por Joana Chapa,
doctora en Economia, por la Universidad de Barcelona y en la actualidad directora
del Centro de Investigacién Econdmica (cie) de la Universidad Auténoma de Nuevo
Ledn (uant) y Cindy Rangel, egresada de la Facultad de Economia de la uanL. En su
estudio analizan los efectos derivados del Programa Nacional de Financiamiento al
Microempresarioy a la Mujer Rural (Pronafim] en la generacion y redistribucion del
ingreso de los hombresy las mujeres en México. Para realizar su investigacion utili-
zaron el modelo de multiplicadores contables el cual incorpora, de manera innova-
dora, el trabajo doméstico no remunerado como una actividad econémica realizado
por hombresy mujeres.

Esperamos que estos articulos aporten a la discusion y al disefio de politicas publi-

cas en los temas que ocupan la agenda en materia de proteccion y seguridad social
en la ciss.

Ciudad de México, octubre de 2017
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Migracion laboral:
retos y oportunidades
para la proteccion social

GABRIEL MARTINEZ, PH.D.*

Resumen

La migracion internacional se ha establecido como un fendmeno normal en las socieda-
des contemporaneas, pero se mantiene una gran deficiencia en la cobertura de la segu-
ridad social hacia los migrantes internacionales. Las cifras de flujos anuales de migracion
se han estabilizado después de la disminucidn que ocurrid a partir de la recesion econd-
mica de 2007-2009, y hay un acervo grande de familias migrantes, requlares e irregu-
lares. La estrategia de convenios internacionales de doble tributacion y totalizacién de
periodos de cotizacion ha estado estancada y se requieren estrategias innovadoras para
tratar el problema de proveer seguridad social a los migrantes. Se plantean temas espe-
ciales relativos a la separacion de familias, la politica de las ciudades hacia los migrantes,
los avances en negociaciones comerciales y la migracidn de trabajadores de salud. Fi-
nalmente, se plantean opciones basadas en mejores practicas que se dan entre algunos
paises, asi como recomendaciones especificas para explorar nuevas opciones de politica.

1. Introduccion

e irreqgulares y de las politicas de proteccion social que se les aplican, estudia

topicos especiales que se dan en el ambito de las politicas de migracion y pro-
teccion social, y efectia recomendaciones para mejorar el acceso de los migrantes
a la proteccion de la seguridad social.

Este documento analiza la situacion general de los flujos migratorios regulares

La migracion internacional se ha establecido como un fendmeno normal en la socie-
dad global. Sin embargo, los migrantes enfrentan la carencia de marcos institucio-
nales adecuados para desarrollar su vida, acceder a servicios de salud y educacion,
e inclusive a moverse con libertad desde el lugar en que se encuentran para regre-
sar a su pais o ir a otro. Lejos de ser éste un problema sélo para migrantes irregu-
lares, aun quienes llegan a otro pais con todos los tramites requeridos enfrentan
limitaciones por la desconexion de los sistemas de proteccion social. La seguridad
social es una institucion que puede jugar un papel proactivo al definir una respuesta
institucional que permita a los gobiernosy a sus ciudadanos confiar en la disponibi-
lidad de soluciones permanentes al reto de la proteccion social de los migrantes y
de sus familias.

Las décadas recientes han sido espacio para el renacimiento de los grandes movi-
mientos migratorios internacionales. En los anos siguientes a la Segunda Guerra
Mundial disminuyd el volumen de migrantes a nivel global, con respecto a décadas

* Director del programa de Maestria en Politicas Publicas, Instituto Tecnolégico Auténomo de México
(itam). Contacto: jose.martinez.gonzalez@itam.mx
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anteriores. En efecto, durante el siglo xix se dieron grandes migraciones por motivos
econdmicos, que continuaron durante el siglo xx, siendo el movimiento reforzado
por las guerras. Los flujos disminuyeron después de la Segunda Guerra Mundial,
pero a partir de los ochenta retoman un nivel importante hasta llegar a la recesion
global de 2008, fecha desde la cual se han estabilizado. En los ultimos ocho aros
posiblemente ha disminuido el volumen de la migracion en términos absolutos, pero
sigue siendo importante. En tanto, la migracion se ha convertido en un tema politico
central, tanto en los paises de destino como en los de origen.’

En las Ultimas décadas, el mundo ha atestiguado una mayor integracion transfron-
teriza mediante del aumento del comercio de bienes y servicios, inversion extranjera
directa, flujos financieros y migracion internacional. Estos flujos se han facilitado
por menores costos de transporte, movimiento mas rapido de la informacion y la
eliminacion de barreras por los gobiernos. Sin embargo, el movimiento de personas
para el establecimiento temporal o permanente sigue siendo el aspecto mas res-
tringido de la relacion entre las naciones. Esto es comprensible porque las conse-
cuencias del movimiento de las personas son mas amplias y mas complejas que los
del intercambio de bienes fisicos, del suministro de servicios transfronterizos o de
los flujos financieros. Por otro lado, la mayor integracién econémica incentiva la
migracion, tanto de trabajadores especializados que acompanan el flujo de tecnolo-
gia, como de trabajadores de baja calificacion que cubren vacios en la oferta laboral
en paises desarrollados.

Los flujos migratorios internacionales han ganado en complejidad. Si bien las moti-
vaciones de trabajo siguen siendo las mas importantes, las personas tienen mayor
posibilidad de adoptar estrategias de migracion temporal, de regresar a sus paises
de origen, de ir a lugares mas alejados, de trabajar con idiomas distintos al materno.
El crecimiento de la migracion temporal abre oportunidades para que los paises de
destino acepten trabajadores dentro de ventanas limitadas de tiempo y para indus-
triasy ocupaciones especificas, y abre opciones para relacionar el derecho al traba-
jo con el derecho a la residencia permanente.

Si bien la migracion de refugiados es un fenémeno importante, las motivaciones
laborales sequiran dominando la definicion de flujos de personas entre paises. Cada
época histdrica es Unica. La actual, en forma coincidente con aproximadamente el
inicio del siglo, se distingue por una crecida alerta de los gobiernos en paises recep-
tores en torno a las consecuencias de la migracion. Ya se daban antes preguntas
acerca del impacto econémico de la migracion sobre el uso de servicios en los pai-
ses de destino, y acerca de si el balance de beneficios y costos para esos paises
era favorable. Sin embargo, es durante los Ultimos 15 afos que los controles

" La migracion regular a Estados Unidos, medida como personas que obtuvieron estatus legal de re-
sidentes, tuvo sumaximo en 2006, con 1.266 millones. Desde 2010, la cifra ha oscilado entre 990 000
y 1.05 millones. Las cifras de migracidon irregular son por naturaleza desconocidas, pero algunos in-
dicadores sefalan a la disminucién. Por ejemplo, el nimero de extranjeros aprehendidos tuvo sus
valores maximos entre 1995y 2001, cuando varié entre 1.4y 1.8 millones al afo; desde entonces ha
disminuido gradualmente y en 2015 fue de 462 000, la cifra mas baja desde 1971 (us Department of
Homeland Security, 2015). Las estimaciones de inmigracion irregular a Estados Unidos sefalan un
maximo en 2007 de 12.2 millones de personas, y a 11.1 en 2015 (Krogstad, Passely Cohn, 2014).
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migratorios se han acentuado. Las causas son multiples, y entre ellas estan la per-
cepcion de que el volumen de inmigrantes es ya grande, la mayor capacidad que la
digitalizacion ha provisto a los Estados para el control de las personas, las preocu-
paciones por el terrorismoy el estancamiento global de los salarios para trabajado-
res de baja calificacion.

Ante este escenario, la seguridad social puede jugar un papel favorable para apoyar
a los gobiernos nacionales en solucionar los retos de la migracién. Los sistemas de
seguridad social se construyeron como nacionales, pensados en personas que na-
cen, se educanytrabajan, se retirany eventualmente fallecen en un pais. Sus marcos
normativos se han flexibilizado exitosamente para atender algunas situaciones de
vida, como es el caso de los acuerdos bilaterales en el ambito de las pensiones.
Sin embargo, no lo han hecho con tanto éxito tratandose de migrantes temporales,
de seguros de salud, y de familias que migran sdlo parcialmente o temporalmen-
te. Tampoco han desarrollado esquemas de beneficios especificos a los migrantes,
como podrian ser los seguros de viaje y el financiamiento a la movilidad.

En la seccidon 2 tratamos temas generales relativos al volumen de migracion, al
marco legal existente para tratar a los migrantes en temas de proteccién social, y
los debates sobre costos y beneficios de la migracién que se dan en la actualidad
en los paises. En la seccion 3 se revisan tdpicos selectos de migracion: el problema
de las familias separadas por la migracion, el rol de las ciudades, la relacion entre
comercio y migracién y la migracion de trabajadores de salud. En la seccién 4 revi-
samos algunas buenas practicas que se han observado para el trato a migrantes, y
se establecen recomendaciones de temas a revisar para lograr avances en las poli-
ticas de proteccion social a migrantes.

2. Escenario general de la migracion,
marco legal y proteccion social a migrantes

2.1. Los mapas de la migracion?

De acuerdo con los reportes mas recientes de la Organizacion Internacional del Tra-
bajo (oiT], habia 232 millones de migrantes en torno al afo 2015. De ellos, 150 millo-
nes eran trabajadoresy 207 tenian mas de 15 afos; esto significa que cerca de nueve
de cada diez trabajaban o esperaban estar trabajando en pocos anos. Los migrantes
trabajan mas que los no migrantes: 72.7 % contra 63.9 de la poblacion en general.
Es decir, las personas deciden cambiar de pais predominantemente para trabajar.

Las Américas permanecen como un ambiente de alta migracion, en especial Nor-
teamérica, que tiene a la cuarta parte de los migrantes a nivel global. Tres cuartas
partes de los migrantes van a paises de altos ingresos, y 11 % mas a paises de
ingreso medio alto. Cada vez mas, los migrantes se dedican a los servicios, en parte
porque ese es el sector que mas crece en casi todos los paises, y en parte porque el

? Esta seccion emplea las bases de datos de la o7 (2015). El estudio de Abely Sander (2014) presenta
conclusiones similares a las nuestras.
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trabajo de los migrantes es un insumo de bajo costo para esas industrias, las cuales
son intensivas en trabajo (industrias de hospitalidad, salud y otras). Otra arista de
este patron es que las tasas de participacion laboral de los migrantes crecen con el
nivel de ingreso del pais de destino: quienes migran a paises pobres trabajan sélo
a una tasa a de 59.4 %, mientras que quienes migran a paises ricos lo hacen en un
74.1 %. Este patron se da con claridad en las Américas, pues los inmigrantes a pai-
ses de América Latinay el Caribe trabajan a una tasa de 65 %, mientras que quienes
inmigran a Norteamérica lo hacen a una tasa de 73.7 %; este patron se da tanto para
hombres como para mujeres.

A continuacion mostramos una bateria de graficas que muestra el importante in-
cremento en el nimero de inmigrantes internacionales en el continente americano.
Estan basadas en datos de la oir. Norteamérica es el mayor receptor a nivel global
y hacia 2010 habia pasado la marca de los 50 millones, mientras que América Lati-
nay el Caribe tuvieron un fuerte incremento, del orden de 40 %, entre 2000 y 2015
(01T, 2015a). EL Caribe anglo ha continuado una tendencia sélida a dar hospitalidad a
inmigrantes, aunque mucho de ello refleja movilidad entre las islas. Centroamérica
muestra una conducta atipica pues la gran caida en el nimero de inmigrantes entre
1990 y 2000 refleja el fin de conflictos bélicos en la regidon y el regreso de refugia-
dos; posteriormente, la region se ha unido a la tendencia a tener mas inmigrantes.
México ha sido historicamente un pais con un bajo influjo de personas, pero de 1995
a 2015 mas que duplica su numero. En Sudameérica, la estabilidad de los noventa se
ha visto alterada y hacia 2015 hay crecimiento.

GRAFICA 2.1 NUMERO DE INMIGRANTES INTERNACIONALES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

1990-2015
9 233 989
8238 795
7169728 7 233098
6 694 640 6578 428
1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fuente: Célculos propios con datos de oiT (2015).
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GRAFICA 2.2 NUMERO DE INMIGRANTES INTERNACIONALES EN NORTEAMERICA

1990-2015
i

1990 1995 2000 2005 2010 2015

54 488 725

51 220 996

45 363 387
40 351 848

Fuente: Célculos propios con datos de o7 (2015).

GRAFICA 2.3 NUMERO DE INMIGRANTES INTERNACIONALES EN EL CARIBE ANGLO

1990-2015

1990 1995 2000 2005 2010 2015

677 866

643 481
594 528

537 836

Fuente: Célculos propios con datos de o7 (2015).

GRAFICA 2.4 NUMERO DE INMIGRANTES INTERNACIONALES EN CENTROAMERICA [SIN MExico)

1990-2015
840 367 846 996
780 402
569 526
1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fuente: Célculos propios con datos de o7 (2015).
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GRAFICA 2.5 NUMERO DE INMIGRANTES INTERNACIONALES EN MEXxIco

1990-2015
969 538
695 674 712 487
538 051
458 549
- #.
1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fuente: Célculos propios con datos de oIt (2015).

GRAFICA 2.6 NUMERO DE INMIGRANTES INTERNACIONALES EN SUDAMERICA

1990-2015
4 518 645
-
1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fuente: Calculos propios con datos de oiT (2015).

Pese a la importancia de la migracion, los paises no han hecho esfuerzos suficien-
tes para documentar el fendmeno. Segun la oiT, en 2013, sélo 38 % de los paises
de las Américas tenian informacion a 2010 sobre migracion por sexo, y solo 21 %
por edad. Es decir, la informacion estadistica se produce con retraso importante,
lo que seguramente refleja también deficiencias administrativas en los sistemas
de migracion. Todos los paises tienen algun tipo de control migratorio de entrada o de
salida, pero evidentemente esa informacion no se emplea con fines de politica en
forma oportuna. Posiblemente los paises de destino, donde los debates politicos
en torno a la migracion se han convertido en un factor de debate politico de la mayor
importancia han estado mas motivados a llevar registros y estadisticas. Sin embar-
go, lograr acuerdos politicos bilaterales o multilaterales requiere de un conocimien-
to de los migrantes y sus familias en el lugar de origen.

Resumiendo las cifras de la o7 (2015), de 1990 a 2013, el nimero de migrantes en
las Américas pasd de 34 a 61 millones de personas. De éstos, 53 millones estaban

Migracion laboral: retos y oportunidades para la proteccion social



en Estados Unidos y Canada. Porcentualmente, aument6é mas la migracion dentro
de América Latina, pero era de sé6lo 7.7 millones en 2013. Sin embargo, es posible
que por la afinidad cultural una parte importante de la migracion dentro de América
Latina no se registre (por ejemplo, en la zona de Centroamérica, México y el Caribe
latino). Asi, Canada y Estados Unidos promediaban en 2013 14.9 % de poblacidn in-
migrante, contra sélo 1.4 % en América Latina.

Segln la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (ocoe), la
migracion internacional en las Américas crecié 5 % anual en 2011-2013, y 17 % en
América Latina y el Caribe. Ademas, la region sigue recibiendo migracion de otros
continentes, a una tasa también elevada, aunque un poco menor a la que se da den-
tro de la region. No obstante, como veremos abajo, en afios recientes el flujo de mi-
gracion de Asia a Norteamérica ha comenzado a superar a la de América Latina.

A grandes rasgos, las Américas se separan en grupos de naciones emisoras, con
pocos inmigrantes internacionales y con una elevada proporcién de emigrantes; y
otras receptoras de inmigracion, y relativamente baja emigracion. Este es el resul-
tado de que la region sea de alta migracion y de que, pese al crecimiento de la inmi-
gracion asiatica, los flujos sigan siendo predominantemente intracontinentales (por
supuesto, hace méas de 100 anos fueron importantes los flujos europeos y africanos).

En resumen:

¢ La mayor parte de América Central (incluyendo México) y de América del Sur
son naciones con baja proporcién de inmigrantes (menos de 3 %). Las excep-
ciones son Belice y Costa Rica, que reciben migracion importante de paises
cercanos.

e América del Sur es también en general de baja inmigracion, e inclusive Ar-
gentina se mantiene con menos de 5 % de inmigrantes.

e Estados Unidosy Canada son dos de las naciones con mayor nimero de inmi-
grantes. Por ejemplo, el Lejano Oriente tiene sélo medio por ciento de in-
migrantes, Europa tiene 10.3, pero tratdandose de paises menos grandes, y
algunos de plano pequenos, la migracion internacional en Europa tiene un
caracter distinto a la de Norteamérica (es a menor distancia y entre paises
integrados por la Unién Europeal.

e El Caribe muestra también altos niveles de inmigracion. Ello es en parte un
fendmeno similar al europeo, pues el mayor peso de paises pequenos eleva
las tasas de migracion, y también se debe a la integracion econdmica de los
paises islefos con economias continentales mas grandes.

e También se da en América el fenémeno global de una mayor migraciéon de
mujeres. En algunos paises como Chile y Costa Rica, méas de la mitad de los
inmigrantes son mujeres.

Migracion laboral: retos y oportunidades para la proteccion social
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GRAFICA 2.7 PORCENTAJE DE INMIGRANTES EN 2015
EN PAiSES DE AMERICA CENTRAL

Costa rica [ NNEG
Panama _
México -
El Salvador .
Nicaragua .
Guatemala I

Honduras I

0.0 2.0 4.0 6.0 8.0

aetice |

Fuente: Célculos propios con datos de a7 (2015].

GRAFICA 2.8 PORCENTAJE DE INMIGRANTES EN 2015
EN PAISES DE AMERICA DEL SUR
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Fuente: Célculos propios con datos de oiT (2015).
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GRAFICA 2.9 PORCENTAJE DE INMIGRANTES EN 2015
EN PAiSES DE AMERICA DEL NORTE
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Fuente: Célculos propios con datos de oIt (2015).

GRAFICA 2.10 PORCENTAJE DE INMIGRANTES EN 2015
EN PAiSES DEL CARIBE
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Fuente: Calculos propios con datos de oI (2015).
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Flujos recientes

La migracion resulta con relativamente poca frecuencia en nacionalizaciones en la
region americana. En Estados Unidos y Canada la tasa es cercana a 0.7 %, y para
América Latinay el Caribe estd mas cerca de 0.3 % (Organizacion de Estados Ame-
ricanos [oea] y Conferencia Interamericana de Seguridad Social [ciss], 2015). Esto se
debe a que muchos migrantes van a paises cercanos y piensan regresar, o al menos
no sienten una separacion tan grande del pais de origen como para buscar el cambio
de nacionalidad. Otra posibilidad es que los paises no sean tan receptivos a conceder
el estatus de nacional.

Los emigrantes americanos van: la mitad a Norteamérica, la cuarta parte a otros
paises americanos, y la cuarta parte a paises de la ocoe fuera de América. Sin em-
bargo, desde la recesion de 2008-2009 los movimientos hacia Canada y Estados
Unidos disminuyeron, y la caida de las salidas a Europa fue ain mayor (oea y ciss,
2015). Esas disminuciones se compensaron por un crecimiento de la migracion den-
tro de las Américas, sin destino en Norteamérica. Por ejemplo, la migracion brasile-
fa a Estados Unidos comenzo a crecer significativamente en la década de 1980,
década durante la cual se duplico, para triplicarse en la década de 1990, para esta-
bilizarse tras la Gran Recesion de 2007-2009. En 2014 habia 336 000 inmigrantes
brasilenos en Estados Unidos (Zong y Batalova, 2016). Sin embargo, las cifras agre-
gadas enmascaran procesos migratorios significativos para los paises. Por ejemplo,
los pares Nicaragua-Costa Rica; Bolivia, Chile, Uruguay Paraguay-Argentina;
Colombia-Venezuela; Argentina-Espana; Surinam-Paises Bajos; y Estados Unidos-
México, reflejan que los emigrantes de un pais se tienden a concentrar en un lugar
de destino y no a dispersarse en varios paises.

La disminucidén en el tamano de los flujos migratorios que parece observarse desde
2008 se reflejo en un aumento en los migrantes con mas de 10 afios de residencia en
Europa, aunque en Norteamérica no se dio el mismo fendmeno (oea y ciss, 2015).
Posiblemente, en Europa la baja en la migracion significo que la distribucion del
acervo acumulado de migrantes se vaya sesgando gradualmente hacia tener una
proporcion mayor de los que tienen mas antigiiedad. Que no ocurra lo mismo en Es-
tados Unidos parece mas complejo. Segun la ocpE, la causa puede ser la mayor pro-
porcion de migracion irregular,® pero no es claro porqué eso lleva a una renovacion
mas frecuente del acervo de migrantes. Es decir, para que no aumente la antigiiedad
promedio de los migrantes es necesario que lleguen muchos nuevos, o que haya

8 Migracién irregular: movimiento que se realiza fuera de las normas reguladoras de los paises de
envio, transito y destino. No hay ninguna definiciéon clara o universalmente aceptada de la migracion
irregular. Desde la perspectiva de los paises de destino es entrada, permanecer o trabajar en un pais
sin la autorizacién necesaria o documentos requeridos bajo las regulaciones de inmigracién. Desde
la perspectiva del pais de origen, la irregularidad se observa por ejemplo en casos en que una per-
sona atraviesa una frontera internacional sin un pasaporte valido o documento de viaje 0 no cumple
con los requisitos administrativos para salir del pais. Sin embargo, hay una tendencia a restringir el
uso del término “inmigracién ilegal” a los casos de contrabando de migrantes y la trata de personas
(International Organization for Migration [iom], 2017).
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rotacion, con una alta proporcién de migrantes regresando a su pais de origen (en
comparacion con lo observado en Europa).

Un elemento no explorado por los investigadores es la manera en que el cambio
demografico se relaciona con la organizacién de las familias y afectara la migracion.
En especifico, las familias en el Caribe y América Latina son mas pequenas en la ac-
tualidad porque las tasas de fecundidad son significativamente menores que entre
los anos sesentay ochenta, lo cual significa menor oferta de migrantes hacia Norte-
américa (Scott, Wilcox, Rybergy DeRose, 2015). Por otro lado, es una poblacién mas
educaday con redes familiares y de empleo mas fuertes en Norteamérica. También
se trata de una migracion fluida, en el sentido de que tiene patrones de regreso de
cortoy de largo plazo importantes.

Otro fendmeno que se observa desde la década pasada es que los migrantes han
elevado su perfil educativo. En parte, esto se debe a que las poblaciones nacionales
en general son mas educadas, pero también se asocia a que la migracion hacia el
sector de servicios demanda personas con mayor capacidad de comunicacion, in-
clusive en un segundo idioma, y también a que la demanda por trabajadores capaci-
tados en paises de destino se ha elevado.

El tema de la migracion irregular sigue siendo muy importante. El nUmero de per-
sonas admitidas legalmente a Estados Unidos es elevado y sigue aumentando,
pero el tema de los no documentados, lejos de disminuir, ha sido un motivo de con-
flicto creciente en la opinién publica y en ambito electoral. De acuerdo a las cifras
mas recientes, en 2014 habia 42.4 millones de inmigrantes en ese pais, y si se suman
los descendientes de la segunda generacidn se llega a 81 millones de personas, o
26 % deltotal. Es decir, uno de cada cuatro residentes de Estados Unidos es inmigran-
te o hijo de inmigrantes, y el porcentaje de poblacion inmigrante se ha triplicado de
1970 a 2014. Se estima que entre 2013y 2014 la poblacion extranjera crecié en 2.5 %,
muy por arriba del crecimiento de la poblacion nativa (us Department of Homeland
Security, 2015).

La India se ha convertido en el principal lugar de origen de los inmigrantes a Es-
tados Unidos, seguida por China, México y Canada. Sin embargo, por el acervo his-
torico, México sigue siendo el principal punto de origen, con 28 % del total. Esta
predominancia, que se acentUa al considerar al Caribe latino y a América Central,
se mantendra durante varios anos, pues la Indiay China sélo representan, cada una,
aproximadamente 5 % de los migrantes. En su conjunto, los paises hispanos repre-
sentan 46 % de los inmigrantes a Estados Unidos.

El nimero de extranjeros que se hacen residentes permanentes en Estados Unidos
es importante (1 051 031 en 2014), pero la cifra es menor al nimero de inmigrantes.
Por ejemplo, cerca de 140 000 de los casos corresponden a migrantes mexicanos,
siendo que el nUmero de migrantes mexicanos esta arriba de 11 millones de perso-
nas (us Department of Homeland Security, 2015].

Los inmigrantes en Estados Unidos tenian en un 53 % seguros privados de salud, en
comparacion con 68 % de la poblacién en general. En el seguro publico de salud los
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inmigrantes también tenfan un déficit mayor de cobertura (27 vs. 34 % de la pobla-
cién natival. Un total de 27 % no tenia ningln seguro (contra 9 % de la poblacién en
general). La Ley de Cuidado Sustentable (Affordable Care Act, conocida como Obama-
care) ha apoyado la disminucién de falta de cobertura de seguro de salud de los in-
migrantes. Estos son en general elegibles para afiliarse a los planes calificados y
para]recibir créditos fiscales y menores copagos [National Immigration Law Center,
2014).

En el ambito de las pensiones, los acuerdos bilaterales de totalizacion son la prin-
cipal herramienta para proteger a los migrantes. A la fecha, la mayor parte de los
migrantes en la regién americana no estan cubiertos por ellos (ver, por ejemplo,
Nuschler y Siskin, 2010). La razén directa es que los flujos mas grandes de migra-
cion son hacia Estados Unidos, y este pais ha firmado pocos convenios con otras
naciones del continente. México, que ha pasado ya del millén de inmigrantes, sélo
tiene convenios con Canada y Espana, siendo que la inmigracion es predominante-
mente de América Latina.

El mundo en general sigue afligido por conflictos politicos que generan migracion,
La region americana tiene una menor incidencia de ese problema: en América La-
tina y el Caribe hay un indice de 18 solicitudes de asilo por millén de habitantes en
2013, pero el indicador es diez veces mas grande en Estados Unidos y Canada (oea
y ocoE, 2015). Dentro de América Latina, la emigracién colombiana ha recurrido con
mayor frecuencia a ese expediente, aunque con la cercania de la paz ello parece ha-
ber disminuido. Los conflictos en el Medio Oriente han incidido sobre la inmigracion
a la region y Siria ha elevado su participacion como fuente de emigrantes para la
region americana.

Remesas*

Un fenémeno que refleja vigorosamente las motivaciones de la migracion son las
remesas internacionales. Para 2013 se estimaba un monto de 61.3 miles de millones
de délares en remesas hacia América Latina y el Caribe. Segun una encuesta del
Banco Mundial, 72 % de los paises de América Latinay el Caribe son receptores netos
de remesas, siendo junto con Europa del Este y Asia Central, y Africa subsahariana,
las regiones con mayor nivel de ese indicador (Banco Mundial, 2016; seccién V).

En las siguientes graficas agrupamos a los paises de acuerdo al nivel de remesas
que reciben con el fin de facilitar la visualizacion. Los datos para estas graficas pro-
vienen de la base de datos del Banco Mundial. Hemos iniciado el tiempo en el eje
horizontal en 1990, que es aproximadamente la fecha en que inicia un crecimiento
importante del fendmeno de las remesas hasta llegar a la situacién actual, en que
el mecanismo es una fuente de ingresos importantes para muchas familias en los
paises emisores.

* Remesas: dinero ganado o adquirido por extranjeros que son transferidos a su pais de origen (iom,
2017).

Migracion laboral: retos y oportunidades para la proteccion social



En la grafica 2.11 vemos las remesas hacia la India y México, dos de los receptores
mas grandes a nivel global. Aqui es claro que hacia 2008 se da una interrupcion del
crecimiento de los montos para México, fendmeno que han compartido la mayor
parte de los paises de América Latinay en menor grado del Caribe. El dinero reci-
bido por la India, en cambio, no ha dejado de crecer, a pesar de un ligero apretéon en
2008. Si el menor crecimiento de las remesas ha sido causa sélo de las diferentes
condiciones financieras que se viven en el mundo, o si hay otros cambios en la con-
ducta de las familias migrantes debe ser un objeto futuro de investigacion.

GRAFICA 2.11 REMESAS INTERNACIONALES
(DOLARES ANUALES)
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Fuente: Célculos propios con datos de a7 (2015).

La grafica 2.12 se refiere a un conjunto de paises sobre el que incide de forma impor-
tante el fendmeno de remesas, en especial cuando se ve con respecto al tamano de
su poblacion, mas Estados Unidos. Este grupo recibe flujos entre 2 000y 7 000 mi-
llones de délares anuales y en general también sufrio el efecto de la crisis de 2008
y, con la aparente excepcion de Guatemala, han también experimentado el menor
crecimiento desde entonces. Las cifras de Estados Unidos son pequefas en relacion
a los flujos financieros internacionales que experimenta ese pais, pero no deja de
ser necesario resaltar en el contexto de la migracion que también ese pais tiene una
poblacidn creciente en el extranjero que apoya a su familia en el origen del hogar.

La grafica 2.13 muestra paises que tienen niveles similares de remesas a los mos-
trados en la grafica 2.12, pero por su mayor poblacién el fenémeno es de menor
impacto para las familias. Brasil, con una poblacion de 200 millones de personas
en 2013, recibia en nimeros redondos 10 % de las remesas por habitante de Méxi-
co. También en este grupo observamos la interrupcion de 2008, que sélo Republica
Dominicana supera.
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GRAFICA 2.12 REMESAS INTERNACIONALES
(DBLARES ANUALES)

8000 000 000

=@—Fcuador
7 000 000 000
Guatemala
6000 000 000
=®=E| Salvador
5000 000 000
=8—Honduras

4000 000 000 )
=®—Fstados Unidos

3 000 000 000
2 000 000 000
1000 000 000

0

“ A & a &
o Y o o o o Y o o (\9@ '@Q\ (\9@’ (&6‘*‘ r\’@" N q’@" N q’@‘b (&6‘ ’&\Q '@\\ '\9\% (&\’5 ’\9\\’ &
Fuente: Calculos propios con datos de oiT (2015).
GRAFIcA 2.13 REMESAS INTERNACIONALES
(DOLARES ANUALES)
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Fuente: Calculos propios con datos de oiT (2015).

El siguiente grupo de graficas (2.14 a 2.16) muestra paises de la zona del Caribe,
algunos de los cuales reciben montos significativos considerando el tamano de su
economia. EL comportamiento es similar al de la mayor parte de la region en experi-
mentar el ajuste en 2008, pero hay casos relevantes de fuerte crecimiento aun des-
pués de esa fecha: Haiti, Jamaica y Trinidad y Tobago destacan en su recuperacion
posterior.
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GRAFICA 2.14 REMESAS INTERNACIONALES
(DBLARES ANUALES)
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Fuente: Calculos propios con datos de oir (2015).
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GRAFICA 2.15 REMESAS INTERNACIONALES
(DBLARES ANUALES)
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GRAFICA 2.16 REMESAS INTERNACIONALES
(DBLARES ANUALES)
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Fuente: Calculos propios con datos de oiT (2015).

Finalmente, tenemos en esta seccion dos graficas para América del Sur, que por
su lejania tiende a tener menos migracion hacia Norteamérica. El primer grupo de
paises (gréfica 2.17) tiene niveles de remesas en torno a los cientos de millones
de ddlares, y todos experimentaron el ajuste de 2008.

En la grafica 2.18 tenemos sélo a dos paises con un comportamiento un poco atipico.
Uno es Venezuela, que registra un pico en 2003 y después una caida casi continua. El
otro es Uruguay, que parte de niveles muy bajos en 2000 y alcanza el maximo nivel
en 2008, cuando sufre el ajuste general.

GRAFICA 2.17 REMESAS INTERNACIONALES
(DBLARES ANUALES)

1400 000 000

1200 000 000 —#—Argentina
Bolivia
1000 000 000
=8—Paraguay
800 000 000 —8—Chile

Costa Rica ‘ M&—‘\
600 000 000 St ™

400 000 000

200 000 000

Fuente: Calculos propios con datos de oiT (2015).
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GRAFICA 2.18 REMESAS INTERNACIONALES
(DBLARES ANUALES)
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Fuente: Célculos propios con datos de oiT (2015).

En conclusion, el crecimiento de las remesas fue importante desde 1990, y se ha es-
tabilizado desde 2008. Hay excepciones importantes que mantienen el crecimiento,
pero no se observan disminuciones importantes (con la posible excepcion de Vene-
zuela), sino mas bien estabilizacién.

.Qué va a pasar con los flujos migratorios?

e Lamigracion en las Américas es temporal en una proporcién importante, por
la cercania geografica y cultural de los paises. La migracion temporal y de
retorno se ha vuelto mas comun, ocasionando que los flujos brutos hayan
aumentado mas rapido que los flujos netos.

* América continuara siendo un lugar importante para la migracion, particular-
mente intracontinental, donde Argentina, Canaday Estados Unidos permane-
ceran como receptores netos durante el préximo medio siglo.

e | a migracion es un fendmeno social y econémico importante para muchos
pequenosy grandes paises de la region. EL menor crecimiento de la poblacion
(en comparacidn a las ultimas décadas del siglo xx), significa que hay menos
oferta de migrantes. Esto cambiara el perfil, pues habrda menos volumen de
migrantes y mas selectividad.

e Europa se ha convertido en un espacio de recepcion de migrantes, con impli-
caciones politicas significativas. Se espera que el fenémeno continue e inclu-
so se acentle, pues los niveles de participacion laboral son bajos, los niveles
de fertilidad de las mujeres nativas también son bajos, y la migracion tiene
entonces un efecto relativamente mayor sobre la evolucién étnica a largo pla-
zo de la poblacién (Hackett, Cooperman y Ritchey, 2015).

e | as remesas han alcanzado un nivel importante para un nlcleo de paises en
el Caribe, América Central y el norte de Sudamérica. Si bien su crecimiento
parece haberse estabilizado, se mantienen como una fuente de ingreso para
las familias en los paises de origen.

Migracion laboral: retos y oportunidades para la proteccion social

87



88

2.2. El marco de la oiT para la migracion laboral

La Organizacion Internacional de Trabajo tiene una historia importante de tratamien-
to al trabajo migrante. Los convenios existentes tratan los aspectos fundamentales
de proteccién social a migrantes. Sin embargo, estos convenios han sido ratificados
por una minoria de paises, lo que indica la dificultad de lograr cooperacién interna-
cional en la materia, al menos a nivel multilateral.

Los principales instrumentos de la ot relativos a la migracion son los siguientes:

e Convenio sobre los trabajadores migrantes de 1949 (nam. 97).

e Convenio sobre los trabajadores migrantes (disposiciones complementarias),
1975 [nGm. 143).

e Convenio sobre las migraciones en condiciones abusivas y la promocion de la
igualdad de oportunidades y de trato de los trabajadores migrantes (entrada
envigor: 9 diciembre 1978).

El Convenio sobre los trabajadores migrantes de 1949 (nim. 97), entré en vigor el 22
enero 1952. Ha sido ratificado por 49 paises, entre los que estan Barbados (excepto
anexos |-}, Belice, Brasil, Cuba, Dominica, Ecuador, Granada, Guatemala, Guyana,
Jamaica, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela. Es decir, la mayor parte de los pai-
ses de las Américas no se adhieren a este convenio. Este convenio contempla entre
otras disposiciones la siguiente (contenida en el articulo 6):

1. Todo Miembro para el cual se halle en vigor el presente Convenio se obliga a aplicar
a los inmigrantes que se encuentren legalmente en su territorio, sin discriminacion de
nacionalidad, raza, religion o sexo, un trato no menos favorable que el que aplique a sus
propios nacionales en relacién con las materias siguientes:

(a) siempre que estos puntos estén reglamentados por la legislacion o dependan de las
autoridades administrativas:

(i) la remuneracion, comprendidos los subsidios familiares cuando éstos formen
parte de la remuneracion, las horas de trabajo, las horas extraordinarias, las
vacaciones pagadas, las limitaciones al trabajo a domicilio, la edad de admisién
al empleo, el aprendizaje y la formacion profesional, el trabajo de las mujeresy
de los menores;

(i) laafiliacion a las organizaciones sindicales y el disfrute de las ventajas que ofre-
cen los contratos colectivos;

(iii) la vivienda;

(b) la seguridad social (es decir, las disposiciones legales relativas a accidentes del
trabajo, enfermedades profesionales, maternidad, enfermedad, vejezy muerte, des-
empleo y obligaciones familiares, asi como a cualquier otro riesgo que, de acuerdo
con la legislacion nacional, esté comprendido en un régimen de seguridad social), a
reserva:

(i) de acuerdos apropiados para la conservacion de los derechos adquiridos y de
los derechos en curso de adquisicion.

(i) de disposiciones especiales establecidas por la legislacion nacional del pais de
inmigracion sobre las prestaciones o fracciones de prestacion pagaderas exclu-
sivamente con los fondos publicos, y sobre las asignaciones pagadas a las per-
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sonas que no rednen las condiciones de cotizacion exigidas para la atribucion de

una pension normal;
(c] los impuestos, derechos y contribuciones del trabajo que deba pagar, por concepto

del trabajo, la persona empleada;
(d) las acciones judiciales relacionadas con las cuestiones mencionadas en el presente
Convenio.

2. En el caso de un Estado federal, las disposiciones del presente articulo deberan apli-
carse siempre que las cuestiones a que se refieran estén reglamentadas por la legis-
lacion federal o dependan de las autoridades administrativas federales. A cada Miembro
correspondera determinar en qué medida y en qué condiciones se aplicaran estas dis-
posiciones a las cuestiones que estén reglamentadas por la legislacion de los Estados
constitutivos, provincias, cantones, o que dependan de sus autoridades administrati-
vas. EL Miembro indicard en su memoria anual sobre la aplicacion del Convenio en qué
mediday en qué condiciones las cuestiones comprendidas en el presente articulo estan
reglamentadas por la legislacion federal o dependen de las autoridades administrati-
vas federales. En lo que respecta a las cuestiones que estén reglamentadas por la le-
gislacion de los Estados constitutivos, provincias, cantones, o que dependan de sus
autoridades administrativas, el Miembro actuaréa de conformidad con las disposiciones
establecidas en el parrafo 7, b), del articulo 19 de la Constitucién de la Organizacién
Internacional del Trabajo.

El mismo convenio de 1949 tiene el siguiente texto en el articulo 10:

Cuando el niUmero de migrantes que van del territorio de un Miembro al territorio de
otro sea considerable, las autoridades competentes de los territorios en cuestion debe-
ran, siempre que ello fuere necesario o conveniente, celebrar acuerdos para regular
las cuestiones de interés comUn que puedan plantearse al aplicarse las disposiciones
del presente Convenio.

La Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los
trabajadores migrantes y miembros de sus familias, firmada en 1990 por las Nacio-
nes Unidas, ha sido aceptada por 34 paises, incluyendo algunos emisores importan-
tes de migracién (como México y Filipinas), pero ningln pais que sea receptor mayor
de trabajadores inmigrantes lo ha aceptado. Este convenio incorpora todos los as-
pectos importantes de los convenios 97y 143 de la arT.

Varias otras convenciones de la oim son relevantes al trabajo migrante, pues éste
tiene todos los derechos que benefician al trabajador no-inmigrante, tales como las
prohibiciones al trabajo forzado, el derecho de asociacion, el derecho a la seguridad
e higiene, y en general los derechos que han sido aceptados por la comunidad de
naciones como inalienables para cualquier trabajador, independientemente de su
estatus migratorio (Baruah y Cholewinski, 2006).

El mensaje de este analisis es que es necesario innovar en los mecanismos bila-
terales y multilaterales de proteccidn social a migrantes. No se trata de migracion
irregular, pues la mayor parte de los migrantes si estan documentados, pero aun asi
no se han logrado los acuerdos internacionales para que la proteccion social sea la
regla y no la excepcion. Por ejemplo, en el caso de mayor importancia cuantitativa,
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el de Estados Unidos, si bien se estima en 11.1 millones el nimero de inmigrantes
irregulares, el nimero total de inmigrantes es 32.5 millones (Stepler y Brown, 2016).

2.3. Los convenios

Los convenios internacionales de seguridad social tienen como objetivo lograr la
totalizacion de beneficios y evitar la doble tributacion. Tienen una larga historia en
el mundo, pero en la region americana la mayor parte de los migrantes internacio-
nales no esta cubierta por estos instrumentos. Por ejemplo, los 34.9 millones de
inmigrantes hispanos a Estados Unidos provienen en su gran mayoria de paises que
no tienen convenio con el pais mencionado (Stepler y Brown, 2016). Los convenios
generalmente cubren los sistemas de pensiones, pero en ocasiones incluyen tam-
bién seguros de salud.

Totalizacion significa que se toman en cuenta los periodos de aportacion y las apor-
taciones efectuadas en diferentes paises para computar lo necesario para tener una
pension. Por ejemplo, un migrante que trabajé en dos paises puede no alcanzar el
tiempo de cotizacion requerido por el sistema de pensiones de uno o de ambos pai-
ses. Al sumarse los periodos de cotizacion en ambos territorios, la persona puede
alcanzar el derecho al beneficio. Para definir el beneficio monetario, los convenios
siguen una regla de prorrata: se suman los periodos contribuidos en cada pais (de
ahi el término “totalizar”) y la agencia de pensiones de cada pais calcula la pension
de acuerdo a sus propias reglas considerando ese tiempo total, pero paga el bene-
ficio en un porcentaje igual al del tiempo contribuido a su sistema. Por ejemplo, si
un trabajador contribuyd 30 % del tiempo en el pais Ay 70 % del tiempo en el pais B,
y la pension en A hubiera sido P[A], y la pension en B hubiera sido P(B), la persona
obtendrd una pensién igual a 0.7P(A] + 0.3P(B]. Cabe aclarar que si el trabajador no
alcanza el tiempo requerido en un pais, pero si en otro, la regla es que el pais en
que cumplio los requisitos paga el beneficio completo, y el otro pais paga beneficios
parciales.

La parte de doble tributacion determina que un trabajador migrante temporal con-
tribuye a la sequridad social del pais en el que trabaja. De otra forma, la legislacion o
la prevision propia lo podrian obligar a contribuir en los dos paises. Este mecanismo
complementa de forma natural a la parte de totalizacion de los convenios.

Los convenios de totalizacion y doble tributacion no involucran intercambio de dinero
en efectivo entre agencias de distintos paises. Una vez que se determina una pen-
sion, cada agencia paga directamente al beneficiario el monto que le toca. Del lado
fiscal, el convenio simplemente exceptua del pago.

El estudio de la oea 'y de la ciss [oEa y ciss, 2015) apunta a que hay 83 convenios en la
region americana entre paises de América. Canada, Chile y Uruguay por si solos son
parte de 50 de ellos, lo cual es notable porque Canada es el Unico en ese grupo que
es un pais de alta tasa de inmigracion (notar que 83 convenios implica al menos el
doble de paises signatarios). Estados Unidos es parte de convenios en la regién sélo
con Chile y Canadé (méas un Acuerdo de Entendimiento con la provincia canadiense
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de Quebec). Destacan tres instrumentos multilaterales: (i) el Convenio Multilateral
Iberoamericano de Seguridad Social (cmiss), que ha sido aprobado por doce paises,
incluyendo a Portugal y Espana; (i) el Acuerdo de Caricom que cubre en general a
los paises de la Comunidad del Caribe; y, (i) el Acuerdo Multilateral de Seguridad
Social de Mercosur. Hay otros convenios relativos a la seguridad social en la region,
pero no son acuerdos de totalizacion y doble tributacion.

La situacion de los convenios de seguridad social en la region americana puede ca-
lificarse como un impasse. Es decir, una situacion de dificil resolucién. Se han dado
pocos avances en negociaciones o entradas en vigor de acuerdos por mas de diez
anos, y el tema se ha politizado. Histéricamente, los convenios han sido vistos como
un tema de derechos de propiedad y derechos humanos: los trabajadores tienen
derecho a los beneficios que marcan las leyes, incluyendo los de la seguridad social.
En contraste, en la actualidad en un nimero importante de paises receptores de in-
migrantes se dan movimientos antiinmigrantes y rechazo al reconocimiento de esos
derechos. Por qué se ha llegado a esta situacion justamente cuando ha crecido en
forma importante el flujo de migrantes internacionales es algo que no debe escapar
a la concepcion y diseno de politicas para resolver el problema.

Tratandose de un tema tan controversial, no podemos esperar un consenso sobre
las causas de la falta de avance en negociaciones de convenios de seguridad social.
Sin embargo, podemos senalar que hay dos factores que parecen ser importantes:
(i) la percepcidn de que la inmigracién es un costo neto para la sociedad recepto-
ra, problema que se acentua por el alto nivel de beneficios que se conceden en los
paises receptores, como ya hemos comentado arriba; (i) la hipdtesis de que un alto
flujo de inmigrantes desplaza a trabajadores nativos de bajas habilidades; v, liii] la
hipdtesis de que un alto acervo de migrantes con lenguay cultura diferentes a la po-
blacion nativa puede generar fricciones con partes de la poblacion nativa e inclusive
preocupaciones sobre el estilo de vida a largo plazo (Davis y Deole, 2015).

Sin menospreciar la complejidad del problema en su conjunto, podemos senalar
que la lista del parrafo anterior puede servir como base para una agenda construc-
tiva. Serd una agenda que tendra que rebasar el ambito de los acuerdos de segu-
ridad social como se han dado hasta ahora, para atender las preocupaciones de los
paises de origen y de destino.

Sobre el problema del costo neto fiscal de los migrantes, algunos paises receptores
ya han comenzado a efectuar cambios en politicas para amortiguar el efecto negati-
vo, que parte del problema surge precisamente por la ausencia de un marco para la
migracion ordenada. Las acciones que estan tomando los paises incluyen el cobro
por servicios de salud y educcién a inmigrantes, y la mayor seleccion previa para
elevar la probabilidad de que el migrante tenga una insercion adecuada en el merca-
do de trabajo. La existencia de trabajadores indocumentados dificulta esos avances,
pues al no contar con los papeles necesarios, los trabajadores pueden dedicarse
a trabajos informales. La falta de acuerdos sobre trabajadores temporales genera
también que aquellos que logran un empleo en un pais de destino disminuyan
la probabilidad de retorno a su pais de origen, lo que puede elevar el costo del sis-
tema de pensiones en el pais de destino. Es posible que convenios amplios sobre
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trabajo temporal puedan ayudar a promover la migracién de retorno y la menor mi-
gracion de familias completas, disminuyendo el costo sobre el estado de bienestar
en el pais de destino. Posiblemente, el logro de este tipo de acuerdos requerira de
mayor compromiso de los gobiernos del pais de origen para recibir a los inmigran-
tes de regreso en un marco satisfactorio de proteccion (por ejemplo, con una totali-
zacién adecuada de los beneficios pensionarios).

El tema del desplazamiento de trabajadores de bajas habilidades es altamente con-
troversial, pues no ha sido facil para los investigadores precisar si es un evento
importante [Aydemir y Borjas, 2011, y las mediciones del mercado laboral no re-
flejan todos los beneficios que los inmigrantes traen a un pais, tales como la mejor
complementariedad con las inversiones y con trabajadores de altas habilidades. Por
ejemplo, las industrias de servicios requieren de trabajadores de altas habilidades,
pero se hacen mas competitivas si también tienen acceso a trabajadores de bajas
habilidades.

Finalmente, resolver el tema de conflicto cultural es uno de los retos politicos im-
portantes de la época actual. Si bien algunos actores politicos lo plantean como un
tema de “choque de civilizaciones”, es posible que la atencién a los dos temas ante-
riores pueda disminuir la presion en este aspecto en forma importante.

Finalmente, podemos reflexionar sobre el futuro de la migracién. Sabemos que el
acervo de migrantes en paises desarrollados ha crecido en los ultimos 20 afos,
y ello se relaciona con el bajo crecimiento demografico de la poblacién nativa y el
mas alto crecimiento de la poblacion en paises de bajos ingresos. En la medida en
que estos ultimos logren mejorar sus mercados de trabajo, en especial para las mu-
jeres, se disminuiran los incentivos a la migracidn. Sin embargo, se requiere mayor
apertura del comercio hacia paises desarrollados, y que los paises donde se origina
la migracion sean mas hospitalarios a la inversion generadora de empleo. En cual-
quier caso, dados los acervos y flujos actuales, las tasas de migracion seran altas
por al menos un par de décadas, por lo cual se requiere desarrollar soluciones inno-
vadoras. Los convenios de totalizacion y doble tributacion seran parte de la solucion,
pero en vista del impasse en que se encuentran, posiblemente no sean suficientes.

2.4. El balance de beneficios
y costos de la migracion

El marco conceptual generalmente aceptado sobre la decision de migracion dice que
las personas migran cuando el bienestar en el lugar de destino es superior al
que esperan tener en el lugar de origen, una vez que se descuentan los costos de
la migracion (Borjas, 1999]). Sin embargo, ese anélisis se refiere a las decisiones
individuales. Por otro lado, las politicas de migracién de los paises toman en cuenta
también los costos sociales del fenémeno. Dentro de éstos, la atencion principal
se centra en dos clases de impactos de la migracion: sobre los servicios publicos y
sociales, y sobre el mercado de trabajo. El tema es motivo de investigacion y politica
principalmente en los paises de destino, que como documentamos arriba, son prin-
cipalmente Canada, Estados Unidos y Argentina.
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Con respecto al uso de servicios publicos y sociales por inmigrantes, la preocupa-
cion principal en los paises de destino de Norteamérica es que el inmigrante tome su
decision por la expectativa de recibir servicios de salud, pensiones y otros beneficios
que son pagados con impuestos generados por la poblacién nativa. Por ejemplo, en
Estados Unidos, 51 % de los hogares de inmigrantes usaron en 2015 al menos uno de
los grandes programas federales de bienestar (transferencias de efectivo, comi-
da, vivienda o cuidados de salud), mientras que los hogares de nativos lo hicieron
en 30 % (Camarota, 2015). Sin embargo, estos datos dejan mucho que desear como
base para una evaluacion del impacto de la inmigracién. Los estudios mas confia-
bles usan datos de empleo, salario y otros para estudiar las ramificaciones de la
inmigracion para el uso de servicios publicos, pagos de impuestos, utilizacion de
servicios de salud, contribuciones a la Seguridad Social, participacion laboral, ni-
veles salariales y producto interno bruto. Dada la complejidad de estos calculos, el
impacto neto de la inmigracion es dificil de identificar con claridad. Los resultados
de estos estudios varian mucho dependiendo de si la unidad de analisis es el indi-
viduo, la familia o la familia extendida. En paises con muchos inmigrantes, éstos
tienen gran variedad de edades, situaciones de la vida y circunstancias econémicas
que hacen complejo el modelado. Los inmigrantes recientes son en su gran mayoria
hombres jovenes que trabajan, por lo cual generan impuestos y tienen baja deman-
da de servicios de salud, mientras que, con el paso del tiempo, al establecerse como
hogares tienden a demandar educacion para sus hijos y eventualmente servicios de
salud y pensiones. La evaluacidon se complica aln mas por los cambios en politica,
pues los gobiernos nacionales y locales han venido cambiando reglas de provision
de servicios de salud y educativos para poder cobrarlos a los inmigrantes.

El tema del balance fiscal neto de la inmigracién es de gran importancia para el
diseno de politica. La Oficina de Presupuesto del Congreso de Estados Unidos ela-
bord un analisis de la iniciativa de reforma en materia de migracion ante el Senado
de ese pais, y estim6 que el déficit fiscal se podria disminuir en 850 000 millones de
délares a lo largo de 20 afios de aprobarse la reforma, debido a que los inmigran-
tes podrian trabajar mas y podrian ser fiscalizados mejor (Executive Office of the
President, 2013). El estudio de la Academia Nacional de Ciencias en ese pais sefiala
a que cualquier calculo del balance fiscal de la migracion depende criticamente de
la estructura de edad de la poblacion inmigrante; inicialmente, los inmigrantes tra-
bajany generan un balance favorable al pais de destino, pero al envejecer el balance
se revierte (The National Academies of Sciences, Engineering, and Medicine, 2016).
La misma fuente senala al importante cambio que se esta dando en el perfil de
habilidades de los inmigrantes. Histéricamente, la migracién hacia América del
Norte ha sido de trabajadores de bajas habilidades, pero gradualmente estan lle-
gando personas de mayor educaciéon como consecuencia de las mejoras generales
en los paises de origen y, en especial, un cambio de politica podria significar un
cambio radical en el perfil de habilidades de los inmigrantes.

Para Canada, el pais con latasa de inmigracion mas alta del mundo, segun estimacio-
nes de Grubely Grady (2012), el costo fiscal neto por inmigrante era de mas de 6 000
délares canadienses por inmigrante en 2005/06, y de 5 329 en 2011 (Grady y Gru-
bel, 2015). Los mismos autores han actualizado sus estimaciones y consideran que
los cambios en la politica de inmigracion han disminuido esa cifra a 5 300 délares
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canadienses; salud, servicios sociales y educacion constituyen mas de la mitad
del costo total de 18 042 dédlares canadienses por inmigrante reciente, los cuales
se compensan con impuestos pagados para llegar a la cifra neta mencionada. Al
igual que en Estados Unidos, hay divergencias en las estimaciones dependiendo de
la cohorte de inmigrantes que se estudie y de supuestos sobre la naturaleza del
gastoy la demografia de la poblacion. Asi, los profesores Javdaniy Pendakur (2014)
encuentran que la cifra correcta esta en torno a los 500 délares canadienses por
inmigrante. Ambos pares de investigadores concluyen que el costo se deriva princi-
palmente del ingreso de trabajadores de bajas habilidades, y que reducirlo requiere
mejorar el potencial en el mercado laboral de los inmigrantes.

Con respecto a Argentina, el perfil de los inmigrantes no es distinto al de aquellos
en Norteamérica en un aspecto importante: predominan los hombres jovenes que
trabajan. Por otro lado, es un grupo que se integra mas a la sociedad local y envia
menos remesas a sus paises de origen. Segun la publicacién de la orr (2015¢) sobre
migracion a la Argentina, los hogares con inmigrantes sudamericanos estan cubier-
tos por el sistema de proteccion social s6lo en 51 % de los casos, en comparacion al
71 % de otros hogares. También se da una mayor dependencia de hogares inmigran-
tes de beneficios no contributivos [como la Asignacién Universal por Hijo), y menor
prevalencia de beneficios contributivos, como son las asignaciones familiares. Con
respecto a las jubilaciones, también se dan diferencias entre inmigrantes y nativos:
88 % de los hombres y 75 % de las nativas que han alcanzado la edad minima para
jubilarse perciben una jubilacion, mientras que entre inmigrantes las cifras son 75
y 61 %. Sin embargo, se dio en la Argentina un evento especial que indujo cobertura
mas alta del sistema de pensiones entre inmigrantes, la moratoria previsional de
2011, mediante la cual se dio acceso a beneficios a personas que no tenian aporta-
ciones suficientes a la sequridad social. A partir de la moratoria se tiene que, entre
los inmigrantes sudamericanos, la mayoria de las mujeres (60 %) y casi la tercera
parte de los hombres (32 %) reciben beneficios sin haber alcanzado los afios de tra-
bajo o aportes que hubieran sido necesarios de otra manera.

3. Topicos relativos a las politicas
publicas de migracion

Esta seccion agrupa cuatro temas que son de relevancia para las politicas de migra-
cion: la separacion de familias, el rol de las ciudades en apoyar a migrantes, el es-
tatus de las negociaciones comerciales y su relacion con la migracion, y la migracion
de trabajadores de salud. La discusion de estos temas especializados es util para
redondear la discusion sobre las politicas de migracion y su relacion con los temas
sociales.

3.1. El problema de las familias separadas
por la migracion

Cuando se da una situacién inmigratoria irregular, existe el riesgo de que la familia
se rompa, y de que los ninos queden temporalmente y hasta en forma permanente
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separados de sus padres. En ocasiones, los ninos migrantes indocumentados son
sujetos de trato que puede ser violatorio de sus derechos humanos.

Se estima que, en Estados Unidos, entre 1990 y 2014 hubo aproximadamente
30 millones de ninos hijos de inmigrantes, con aproximadamente el 88 % nacidos
en Estados Unidos. Es decir, hay una fraccion no despreciable de nifos de familias
inmigrantes que posiblemente no tengan un estatus migratorio regular (porque no
nacieron en Estados Unidos). Para los nacidos en Estados Unidos, hay riesgo de
rompimiento familiar si los padres no tienen estatus migratorio regular. La inciden-
cia de este problema parece ser mayor hacia ninos de Guatemala, Honduras y El
Salvador.

El Comité de los Derechos del Nifno de la Union Europea ha apuntado que la deten-
cion de menores con fines de inmigracion siempre constituye una violacion de los
derechos del ninoy no se pueden justificar como en sus mejores intereses. La Direc-
tiva de Retorno de la Union Europea no cumple plenamente con ese principio, pero
limita significativamente el uso de la detencidn de nifos, al senalar que s6lo debe ser
utilizada como Ultimo recurso y durante el periodo apropiado mas corto de tiempo.
Sin embargo, 17 paises europeos detienen a menores no acompanados y 19 paises
europeos detienen a familias con nifos. Asi, la practica es generalizada. Ademas,
algunos de los paises que no detienen a los nifos, separan a las familias con el fin de
detener a un padre y no el nino. Esto también es contrario a los derechos del nifio y
se ha encontrado para ser perjudiciales para los nifios (Keith, 2015).

El tema es complejo. Las leyes y las politicas de inmigracion de Estados Unidos se
basan en la suposicion de que las familias deben estar unidas, independientemente
de si los padres son deportados. De manera similar, la politica de bienestar infantil
pretende reunificar familias siempre que sea posible. En la practica, sin embargo,
cuando las madres y los padres son detenidos y deportados y sus hijos son envia-
dos al sistema de cuidados por otra familia (foster care), la separacion de la familia
puede durar por largos periodos. Segun el reporte del Applied Research Center (arc)
(Wessler et al., 2011], en los primeros seis meses de 2011 el gobierno federal remo-
vi6 a mas de 46 000 madres y padres de un ciudadano del pais.

Un mensaje de esta seccion es que la falta de regularizacion de trabajadores puede
tener un grave dano sobre los ninos, incluyendo ninos que ya tienen la nacionalidad
del pais de destino. En la practica, las detenciones migratorias estan con frecuencia
en un rango superior que las legislaciones civiles y de proteccién a la familiay a la
infancia.

3.2. Ciudades y migracion

La inmigracion a un pais tiene a concentrase en ciertas industrias y ciudades. La
migracion hacia la agricultura sigue patrones histéricos presentes desde la mitad
del siglo xx hacia regiones con cultivos intensivos en mano de obra, y si bien sigue
siendo importante en algunas regiones, su importancia relativa se ha disminuido. La
migracion a ciudades seguira creciendo en importancia relativa por la disminucién
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del peso econdmico del sector primario. La migracion a ciudades ha adoptado ca-
racteristicas especiales, y las ciudades mas grandes de Norteamérica tienen mas
de 20 % de poblacién inmigrante.

Dentro de la categoria de megaciudades, Los Angeles tiene una tercera parte de po-
blacion inmigrante y Nueva York tiene 28 %. Ademas, casi invariablemente las zonas
metropolitanas mas dinamicas tienen una alta proporcién de inmigrantes: Miami,
San José (el corazdon de Silicon Valley), Los Angeles, San Francisco, San Die-
go, Houston, Washington, D.C. y Nueva York. Los inmigrantes son contribuyentes
claves para la innovacion y el crecimiento econdmico. Un amplio cuerpo de inves-
tigacion ha demostrado que constituyen una parte desproporcionada de los princi-
pales cientificos, inventores y empresarios.

Si bien la migracion internacional pone retos especiales a la seguridad social, es
atil también revisar la migracion interna, pues esta correlacionada con la interna-
cional e incide sobre las administraciones de seguridad social. Esa incidencia posi-
blemente requiere de mas atencion en el ambito de los seguros de salud, pues es
donde se presentan con mayor probabilidad problemas de portabilidad. Los sistemas
de pensiones usualmente son nacionales, por lo cual la movilidad dentro de un mis-
mo pais no genera retos especiales de administracion.

De acuerdo con la organizacion Cities of Migration (Turner, 2012, p. 11), “es esencial
que a escala municipal, en las ciudades y regiones urbanas, se gestione el asenta-
mientoy lainclusion de los recién llegados. La buena gestion puede hacer prosperar
una ciudad”. Entre los casos que presentay que pueden servir a otras ciudades para
desarrollar una politica hacia migrantes estan los siguientes:

e Montreal: Carta de Derechos para Ciudadanos Urbanos.

e Dublin: ;Sabia usted que puede votar? Ciudades y Democracia en Accidn.

e Barcelona: Combatir la ficcion con datos reales: Campana BcN Antirrumores.

e New Haven: Ciudadanos urbanos: tarjetas de identidad municipales para lo-
grar comunidades integradas y seguras.

e Frankfurt: La diversidad mueve a Frankfurt.

e Copenhague: Comprometerse en Copenhague

e Calgary: Los foros de empleo de Calgary se pasan al cara a cara

e Toronto: Tutorias para los inmigrantes cualificados en el Ayuntamiento

* Nueva York: We are New York [Nosotros somos Nueva York): clases de inglés

para los mas nuevos en Nueva York
e Filadelfia: La historia de Filadelfia: integracién econémica a través de servi-
cios integrados

Si bien el énfasis de este documento es internacional, en este punto no sobra la
referencia a los procesos de migracion interna. Si bien los migrantes dentro de un
pais no enfrentan el problema de no contar con permiso para trabajar, con frecuen-
cia caen en la economia informal y enfrentan brechas de proteccion. La gréfica 3.1
muestra que en los paises de América Latina entre 20 y 40 % de las personas se
han convertido en migrantes internos hacia los grupos de edad media (entre 30y 50
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anos de edad). Es decir, viven en un lugar distinto al de nacimiento, medido a nivel de
division administrativa mayor (por ejemplo, estado o provincial.

GRAFICA 3.1 MIGRACION INTERNA DURANTE LA VIDA
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Fuente: Calculos propios con informacion del Banco de datos en linea sobre Investigacion de
la Migracién Internacional en América Latinay el Caribe (imiLa), del Centro Latinoamericano
y Caribefio de Demografia [Celade] <http://www.cepal.org/celade/migracion/imila/>.

Los problemas no son sélo de las ciudades, pero por su tamano y capacidad de
gobierno, las ciudades grandes tienen un interés especial en la adaptacion de los in-
migrantes. Requieren de coordinacion “hacia arriba” con los gobiernos nacionales,
y “hacia abajo”, con las multiples comunidades que usualmente conforman una ciu-
dad. Por ello, los gobiernos de las ciudades grandes pueden jugar un rol en resolver
los problemas que en ocasiones son dificiles de atender a gobiernos nacionales. Una
agenda de apoyo a los migrantes en las ciudades puede ser la siguiente:

e Dificultades en aprender el idiomas

Educar a los ninos e integrarlos en la escuela
Conseguir empleo

Conseguir vivienda

Barreras culturales.
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3.3. Comercio y migracion®

El crecimiento de la economia global tiene causas comunes con el gran crecimiento
de la migracion desde los anos ochenta. No es casualidad que se dé mas migracion
al tiempo que la inversion extranjeray el comercio tiene un crecimiento tan impor-
tante. Hasta ahora, el avance en normalizar las relaciones comerciales entre los
paises no ha tenido una contraparte suficientemente rica en el ambito laboral y de
la proteccion social.

Los acuerdos de la Organizaciéon Mundial de Comercio (omc] y los acuerdos comer-
ciales regionales [como el Tratado de Libre Comercio -TLc- y Mercosur) son relevan-
tes para el tema de migracion. En el marco de la omc, el modo cuatro del Acuerdo
General para el Comercio de Servicios (caTs) se refiere directamente a la circulacion
transfronteriza de personas para prestar servicios en el extranjero. En el marco del
GATS, esto se conoce como el “movimiento de las personas fisicas”. Se define como
movimiento temporal, pero el concepto de temporalidad no se especifica mas en el
texto.®

La liberalizacion comercial del sector servicios podria ofrecer ganancias signifi-
cativas, posiblemente mayores que la liberalizacion del comercio internacional de
mercancias. El comercio de servicios no puede prosperar sino se promueve la circu-
lacion de personas. Las principales barreras para el comercio de servicios en el
modo cuatro del 6aTs son la politica de inmigracion y cuestiones de seguridad social;
el posible trato discriminatorio de los proveedores extranjeros de servicios; y el re-
conocimiento insuficiente de las calificaciones laborales. Hay amplio acuerdo en la
literatura en el sentido de que el texto del sats, especialmente el modo cuatro, es
mas bien vago; aunque es potencialmente ambicioso en la practica ha derivado
en pocos compromisos para abrir los mercados. En cualquier caso, aTs trata sélo el
tema de la migracion temporal. Una implicacion mayor de usar cATs para tratar
el problema de migracion es la clausula de nacion mas favorecida que es parte de
los acuerdos comerciales, pues significaria que dar un trato a cierto pais implica ex-
tenderlo automaticamente a otros. Por otro lado el gran crecimiento de los arreglos
de subrogacion (outsourcing) genera cambios en la demanda por trabajo que pueden
ser importantes en algunos casos.

Al final, el trabajador deberia ubicarse donde la mezcla de productividad, calidad
de vida y otros factores sea la mas adecuada. Las restricciones a la migracion
obstaculizan este proceso, y el ajuste por medio del comercioy de la inversion pue-
de ser lento. En algunos paises ha sido importante la idea de que la politica de mi-
gracién solo tiene como objetivo elevar las posibilidades de empleo para los nativos,
pero ello es incongruente con la existencia misma de los acuerdos comercialesy la
idea de que una mayor movilidad genera un mayor bienestar en general. Es decir, un
pais no gana por encerrarse, y si todos se cierran, todos pierden.

S Parte de esta seccion esta basada en el articulo de Strutt, Pooty Dubbeldam (2008) para el gobierno
de Nueva Zelanda.

¢ Los "‘modos” del 6ATs son aquellos en que se da el comercio de servicios: transfronterizo, consumo
en el extranjero, presencia comercial y movimiento de personas naturales.

Migracion laboral: retos y oportunidades para la proteccion social



Dos acuerdos que por su importancia y permanencia son referencias en el tema son
la Unién Europea (ue) y el Tratado de Libre Comercio (NAFTA 0 TLc). La UE es un acuer-
do (méas bien, conjunto de acuerdos) Gnico por la gran diversidad de paises que cubre
y la libre movilidad que da a las personas; originalmente, planeaba que sélo perso-
nas de mayor calificacion tuvieran movilidad, pero eventualmente se optd por cubrir
a todos los ciudadanos. Sin embargo, la movilidad dentro de la UE no es totalmente
libre de regulaciones. Por su parte, el TL.c s6lo permite la movilidad temporal y lo
hace sobre una base restrictiva. Por ejemplo, las personas usualmente se pueden
mover si tienen un empleo o atienden un negocio.

El mensaje a llevar de esta seccion es que hay un gran crecimiento de la migracion
temporal que se correlaciona con el crecimiento del comercio. Los acuerdos comer-
ciales existentes no tratan en detalle el tema. Los modelos de la ue y del TLc estan
en dos extremos: objetivo de movilidad total y movilidad sélo para personas direc-
tamente relacionadas con actividades de empresas. La seguridad social en general
no capta el fenémeno de la migracidon temporal. Adn los acuerdos bilaterales de
seguridad social suelen requerir de una cotizacién minima en cada pais para poder
integrar un beneficio pensionario, y tienen también el espiritu de que la migracion es
permanente o al menos de mediano plazo. Aqui hay un campo a explorar, pues la se-
guridad social puede encontrar mejores soluciones para los migrantes temporales,
tanto en el ambito de las pensiones como de los seguros de salud.

Un mensaje de esta seccion es que el avance en los acuerdos internacionales de co-
mercio ha sido lento, y especialmente lento en tratandose de temas de trabajo y pro-
teccion social. Los paises y las agencias de seguridad social deben buscar canales
alternativos para llegar a soluciones de proteccion social.

3.4. Migracion de trabajadores de la salud’

Los motivos que impulsan a migrar a los trabajadores de la industria de la salud
son complejos. Los flujos migratorios responden a una amplia gama de factores que
afectan todas las formas de migracion (como diferencias de oportunidad entre pai-
ses de envio y recepcion, y la historia de las politicas y relaciones comerciales entre
los paises]. Para los trabajadores de la salud, dependen también de las politicas
relativas al personal de salud y a las instituciones, al cambio de demanda de aten-
cion de la salud (incluyendo las formas en que se responda al envejecimiento de la
poblacidn), las politicas sobre el otorgamiento de licencias o registro de profesiona-
les formados en el extranjeroy a las leyes de inmigracion (que en general no estan
disefadas con las necesidades del sector salud en mente).

La migracion de la mano de obra para la industria de servicios de salud esta bajo
escrutinio, en gran parte debido a preocupaciones sobre su impacto potencial en los
paises de origen. La razon es que el movimiento es de paises en desarrollo hacia

7 Esta seccion emplea material del reporte de la Organizacion Mundial de Salud de Siyam y Dal Poz
(2014).
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paises mas ricos, quienes se benefician de recibir una mano de obra de alta califica-
cion sin haber invertido en su desarrollo.

En efecto, ésta es una migracion con distintas facetas: se da de paises de menos
ingresos a otros que pagan mas a los trabajadores de la salud y donde hay poblacio-
nes envejecidas que requieren cuidados de largo plazo, se da en mayor grado hacia
paises que en general son receptores netos de migrantesy, en el caso de personal
mas calificado, se da una vez que el entrenamiento se ha terminado en el pais de
origen. Australia, Canadd, Reino Unido y Estados Unidos, en conjunto representan
la mayoria de movilidad internacional de médicos y enfermeras en paises de la ocDE.

El fendmeno también se ha dado dentro de América Latina. Si bien no existe infor-
macion sistematica para toda la region, la evidencia parcial senala a que el fendme-
no es importante. La Organizacion Panamericana de la Salud (ors) ha promovido
el estudio del problema en la region andina, que aparentemente es una que tiene
una emigracion importante (Colombia, Venezuela, Ecuador, Bolivia, Pert, Chile).
Por ejemplo, el estudio de Gamero Requena (2011) indica a una emigracién anual
de 1991 médicos y 1293 enfermeras de la zona andina, aproximadamente de 1994
a 2008. Segun ese estudio, el costo de formacion de ese personal era del orden de
682 millones de délares en gasto publico, y 752 millones de ddlares en gasto priva-
do; una estimacion del costo acumulado para las economias nacionales de la emi-
gracion era de 221 millones de délares en gasto publico y 153 millones de délares
en gasto privado.

Las fuentes de profesionales de la salud formados en el extranjero varian segun el
pais receptory de la ocupacion. La India es la mayor fuente de médicos en los paises
en el estudio de la Organizacion Mundial de la Salud (oms). Es el pais que ocupa el pri-
mer lugar en el origen de médicos en Australia, el Reino Unido y los Estados Unidos
y segundo lugar en Canada. Sudafrica también ha sido una fuente importante de mé-
dicos en todos los paises excepto los Estados Unidos y es el mas grande [y creciente)
pais de origen en Canada. Del mismo modo, Filipinas es el pais dominante de ori-
gen para las enfermeras, que representan la fuente principal para las enfermeras
en Canada, el Reino Unido y los Estados Unidos y la tercera fuente en Australia des-
pués de enfermeras procedentes de Nueva Zelanda y el Reino Unido/Irlanda.

Ademas de las fuentes globales, cada pais tiene algunos corredores de migracion
especifica. Por ejemplo, Estados Unidos alberga alrededor de 13 000 profesionales
de la medicina mexicanos y un nimero considerable de enfermeras haitianas. Las
visas de trabajo no han sido el camino principal para que los médicos lleguen a Es-
tados Unidos, aunque la magnitud de la economia de Estados Unidos significa que
un nimero considerable emigra de esta manera en términos absolutos (entre 6 000
y 8 000 profesionales de la salud llegaron con visas temporales H-1B anuales en los
Gltimos afos de la década pasada, por ejemplo). La inmigracién basada en empleo
es mas dificil para las enfermeras que para los médicos, entre otras razones porque
las reglas para la migracion calificada temporal requieren con frecuencia de una
licenciatura. Sin embargo, en la medida en que en los paises de origen han elevado
los requisitos académicos de la enfermeria, se dan mas personas con nivel de licen-
ciaturay es posible que ello facilite la migracion.
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La adopcion por los Estados miembros de la oms del Cédigo Global de Conducta
en la Contratacion Internacional de Personal de Salud en 2010 representa un paso
fundamental para abordar la escasez de trabajadores de la salud del mundo. La
aguda escasez mundial de personal sanitario representa hoy una crisis que se pre-
vé empeore en los proximos anos. Hay una necesidad crénica en todo el mundo de
aproximadamente 2.4 millones mas médicos, enfermeras y parteras, asi como
de casi 2 millones de farmacéuticos y otros trabajadores paramédicos (oms, 2006).

Actualmente hay casi 60 millones de trabajadores sanitarios a nivel mundial, pero
se distribuyen desigualmente entre paisesy regiones. Por lo general, son mas esca-
sos donde mas se necesitan, especialmente en los paises mas pobres. En cualquier
caso, el nUmero total es incapaz de satisfacer las demandas de muchas poblaciones
de acceso a la atencion de salud que requieren. Tanto los paises desarrollados como
los paises en desarrollo estan luchando para hacer frente a los enormes desafios
planteados por el desequilibrio entre el aumento de la demanday las dificultades de
educary entrenar a suficiente personal.

Enfermerasy médicos formados en el exterior constituyen una parte importante del
personal sanitario en los principales destinos de habla inglesa; estos flujos no pa-
rece gue se hayan visto afectados por la crisis econémica de 2008-2009, y se espera
que sigan siendo fuertes en las préximas décadas debido al envejecimiento de la
poblacion que aumenta la demanda de servicios de salud.

La industria de servicios de la salud fue una de las pocas industrias en los Estados
Unidos que experimento el crecimiento del empleo a través de la recesion de 2007-
2009y las proyecciones indican que las profesiones de la salud estaran entre las de
mas rapido crecimiento en los proximos anos. Se espera que los nuevos puestos
de trabajo para enfermeras registradas, que ya componen la mayor parte de los tra-
bajadores de la salud, asi como el empleo para ayudantes de salud en el hogar su-
pere a casi todos los otros tipos de empleo en los Estados Unidos. Los inmigrantes
representan la misma proporcion de los trabajadores en ocupaciones de salud que
para los empleados en general (16 %). Por otro lado, los inmigrantes estan repre-
sentados en los extremos de ocupaciones altamente calificadas y poco calificadas
en el sector de la salud; es decir, los inmigrantes llegan a ocupar puestos altos y
bajos, y en menor grado niveles intermedios. En 2009, por ejemplo, méas de un cuar-
to de practicantes médicos y cirujanos eran nacidos en el extranjero, como también
lo eran aproximadamente una quinta parte de las personas empleadas como los
dentistas; farmacéuticos; y asistentes de salud de enfermeria psiquiatrica y en el
hogar. Ademas, hay evidencia de que muchos médicos formados en el extranjero,
enfermerasy otros tipos de profesionales de la salud calificados no practican en los
Estados Unidos después de encontrar barreras substanciales a la practica; es decir,
en ausencia de ciertas barreras regulatorias se liberaria el empleo de personal en-
trenado en el extranjero. Esta situacion puede llevar a “desperdicio de cerebros”, es
decir, cuando los inmigrantes altamente calificados no son capaces de garantizar
empleo que utiliza adecuadamente sus habilidades y educacion ocupacion.

Un mal resultado es que esos profesionales no practiquen en su pais de destino,
pero que tampoco regresen a practicar al de origen.
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En Estados Unidos, los ayudantes de salud en enfermeria, psiquiatricos y el hogar
representan el segmento mas grande de los trabajadores inmigrantes de salud, con
una cifra de 463 000 (0 27 %). El total de trabajadores sanitarios extranjeros era de
1.7 millones en 2009. Estas posiciones de “cuidado directo” se asocian a baja educa-
cion y bajas barreras de entrada, y no siempre requieren un grado de la high school
(secundaria o preparatoria). Los asistentes de enfermeria psiquiatricay salud en el
hogar (22 % de los cuales son extranjeros) a menudo estan involucrados en el cui-
dado de ancianos y probablemente la demanda crezca al transitar la generacion del
“baby boom” en la vejez. Segln un estudio, los trabajadores de atencidn directa tien-
den aingresar a Estados Unidos a través de reglas basadas en la unién de familias,
y otros canales previstos en las leyes de inmigracidn no directamente relacionados
con el empleo.

Siguiendo con la inmigracién a Estados Unidos, que es el principal destino en la
reglon tenemos que si bien la distribucion regional de los trabajadores inmigrantes
varia segun las ocupaciones especificas de atencion de la salud, Asia se mantiene
como la regidn de origen predominante. Sin embargo, hay excepciones a este pa-
tron en casi todas las ocupaciones de apoyo de atencion de la salud. Por ejemplo, el
Caribe es la region mas comun de origen de enfermeria psiquiatrica y ayudantes de
[salud]en el hogar (34 %) y América Latina el mas comun para asistentes dentales
40 %).

Las estimaciones también sugieren que una proporcidn significativa de médicos na-
cidos en el extranjero y las enfermeras que ejercen en los Estados Unidos nacieron
y fueron educados tal vez en paises que enfrentan escasez de mano de obra de salud
critica. El Informe sobre la salud en el mundo 2006.Colaboremos por la salud, de la owms,
estima que en 57 paises en todo el mundo hay escasez de trabajadores de los cui-
dados de salud: tienen menos de 23 médicos, enfermeras y parteras por cada de
10 000 personas (oms, 2006) (cuadros 3.1y 3.2).

Un programa que ha despertado interés es Mais Médicos, que el gobierno de Brasil
lanzd en 2013. Este programa convoco6 a médicos extranjeros para acudir a lugares
en que no habia nacionales brasilefios dispuestos a dar el servicio. El programa
busca elevar el indice de médicos por 1 000 habitantes de 1.8 a 2.7 para 2026. Si bien
la convocatoria a profesionales extranjeros recibié mucha difusion, el programa es
en realidad un esfuerzo para fortalecer la oferta de médicos brasilefios, y atraerlos
hacia zonas suburbanas y rurales en que hay deficiencias.

Una reflexion es que, a nivel global, los paises no podran cubrir sus necesidades
de profesionales con inmigrantes, y sélo paises ricos estan atrayendo grandes nu-
meros de profesionistas. La migracion de personal de la salud puede cubrir nece-
sidades especificas y es una forma de enriquecer el capital humano de cada pais,
pero sera necesario fortalecer la educacion médica, de enfermeria y paramédica, y
flexibilizar el mercado de trabajo de trabajadores de la salud para impulsar el gran
incremento en oferta que se requiere en todos y cada uno de los paises.
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Cuabpro 3.1 MEDICOS Y ENFERMERAS ENTRENADOS EN EL EXTRANJERO
EN PAISES SELECTOS DE LA OCDE, CON BASE EN REGISTROS PROFESIONALES

Ao Numero Participacion [ %)
Enfermeras
Entrenados en el extranjero
Paises Bajos 2005 3479 1.4
Canada 2007 20319 7.9
Reino Unido 2001 50 564 8.0
Irlanda 2008 37 892 47.1
Extranjeros
Italia 2008 33364 9.4
Bélgica 2008 227 1.5
Doctores
Entrenados en el extranjero
Paises Bajos 2006 1282 6.1
Francia 2005 12124 5.8
Canada 2007 14051 17.9
Estados Unidos 2007 6034 18.4
Reino Unido 2008 48 697 31.5
Irlanda 2008 6300 35.5
Extranjeros
Japén 2008 2 483 0.9
Alemania 2008 21784 5.2

Fuente: Siyamy Dal Poz (2014).

CuaDRo 3.2 ENFERMERAS Y MEDICOS EMPLEADOS EN PAISES DE LA OCDE POR LUGAR DE NACIMIENTO,
BASADO EN CENSOS DE POBLACION EN TORNO A 2000

Enfermeras Médicos Anos de censo
Canada 24.8 42.9 2001
Reino Unido 15.2 33.7 2001
México 0.2 1.5 2000
Estados Unidos 11.9 24.4 2000

Fuente: Siyamy Dal Poz (2014).

4. Casos de mejora y recomendaciones

4.1. Algunos casos de mejora
en la proteccion social a migrantes

El problema de proveer un marco adecuado al trabajo y a la seguridad social para
trabajadores migrantes no es sélo de paises avanzados y es necesario que todos
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tomen una posicion proactiva, en especial con respecto a los inmigrantes no
documentados. En esta seccidn se relatan experiencias recientes en este ambito.

a. De 2010 a marzo de 2015, la oiT colaboré con la Asociacion Mundial de Ser-
vicios Publicos de Empleo (amspe] y el Sistema de Integracién Centroameri-
cana [sical en una iniciativa conjunta que apunta a fortalecer los servicios de
intermediacion laboral de servicios publicos de empleo en Centroaméricay
Republica Dominicana. La iniciativa se implementa en el marco del proyecto
de la ot para fortalecer sistemas de formacion integral, orientacion e in-
termediacion laboral (FoiL) y se basa en el modelo del servicio europeo de
empleo (Eures) —una red de servicios pUblicos de empleo en los paises de ori-
geny destino de los migrantes-. Eures ofrece informacion sobre el mercado
de trabajo para la salida de los migrantes y a la llegada, y ofrece cursos de
habilidades. El proyecto roiL ha logrado acuerdos bilaterales de migracién
laboral entre México y Guatemala y Nicaragua, Honduras y Guatemala.

b. Otroejemplo positivo es la Ley de Regularizacion 11.961 de Brasil, que facilito
la residencia temporal para los extranjeros en situacion irregular. Fue apro-
bada por el Congreso nacional brasileno en 2009. El periodo de aplicacién
fue de 3 de julio a 31 de diciembre de 2009, y concedié residencia temporal
por dos afos. Segun la Policia Federal, 42 400 extranjeros se beneficiaron de
esta iniciativa (Presidencia da Republica, Casa Civil Subchefia para Assuntos
Juridicos, 2009).

c. Unevento que aun no ha concluido es el referente a los llamados programas
de accion diferida (pap) que promovié el presidente Obama en Estados Uni-
dos (Masters, 2016). En 2014, ante la falta de accién por el Congreso, y la
imposibilidad logistica y humanitaria de deportar a millones de personas,
el gobierno de Estados Unidos expandié el programa paca (Accién Diferida
para Llegadas de Nifios), que provee alivio a inmigrantes que hayan llegado
al pais antes de cumplir 16 afnos, y el papa [Accién Diferida para Padres de
Americanos y Residentes Permanentes Legales), para proveer apoyo a los
padres indocumentados de ciudadanos y residentes legales. Se estima que
este programa aplica en forma mayoritaria a hispanos (en torno al 90 % de
los beneficiarios). Si bien bacay paPa son programas analogos a otros que han
tenido administraciones anteriores, Texas y otros doce estados demandaron
ala Administracion Obama por no aplicar las leyes de migracién, y en junio de
2016 la Suprema Corte emitié una sentencia de una pagina sin tomar una
decision al respecto, lo que significé que los programas estan bloqueados a
la fecha de redactar este documento.

d. Los convenios internacionales de seguridad social definen un minimo que
deberian alcanzar los paises en el mediano plazo. Estos instrumentos son
también conocidos como convenios de “totalizacion y doble tributacion”,
pues simplemente llevan a reconocen el trabajo de las personas en distintos
paises, y evitan que se cobren impuestos dobles por el mismo tiempo de tra-
bajo. El documento de la ciss y de la oEa contiene una revision reciente del es-
tatus de estos convenios en la region. Siendo el trabajo un derecho humano,
no deberia haber razén para no celebrar estos convenios. En la practica, la
mayor parte de la migracion en el continente americano no esta cubierta por
estos convenios, incluyendo a la mayor parte de la migracién documentada.
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Hay dos obstaculos importantes para lograr avances. El primero es que los
paises emisores de migrantes no siempre cuentan con instituciones sufi-
cientes para administrar los convenios, pues se requiere confiabilidad en
la entrega de informacion, en la realizacidn de los pagos y en general en la
integridad del sistema para que los paises que efectuaran el pago acepten
celebrar un convenio. En segundo lugar, el tema se mezcla con el de mi-
gracion y se confunde el reconocimiento de los derechos de personas que
trabajan con una supuesta conducta grupal ilegal que amerita castigo a todo
el grupo (el llamado sesgo por homogeneidad de grupo en la psicologia so-
cial]. Cualquiera que sea la explicacion, la realidad es que los Ultimos afnos
han sido de poco avance en la materia. Se mantienen en operacion convenios
importantes desarrollados con anterioridad, pero la mayor parte de los mi-
grantes internacionales permanece sin un reconocimiento por las contribu-
ciones efectuadas a la seguridad social.

e. De la literatura académica, Ulf Rinne (2012) explica que hay dos vertientes:
la relativa a la evaluacion de programas del Mercado de trabajo, y la que tra-
ta laintegracion de los inmigrantes. En adicion a las politicas de seleccion se
dan cuatro tipos de politicas principalmente: (i) programas de introduccion,
(i) entrenamiento en el idiomay; (i) programas de mercado de trabajo; (iv) po-
liticas antidiscriminacion

4.2. Recomendaciones de corto y de largo plazo
para una agenda de migracion y seguridad social

La incertidumbre no ha hecho mas facil mejorar la proteccion social de los migran-
tes. La época de conflicto politico y terrorismo que se vive desde la década pasada
afecta a las politicas de migracion y a sus complementos sociales. Nadie piensa que
los migrantes sean en casi su totalidad algo distinto a trabajadores y sus familiares,
pero el uso de politicas restrictivas de movilidad por razones de seguridad ha afec-
tado el desarrollo de politicas amigables a los inmigrantes.

También hay falta de avance en los foros multilaterales de comercio. Evidencia de
ello son las dificultades que han enfrentado los gobiernos en el marco de la llamada
Ronda de Doha, que inicia en 2001 y que se esperaba concluir en 2005. Esa dificul-
tad de acuerdos en ambitos de comercio e inversion es aun mas profunda en temas
sociales y de migracion, como lo indica la seccion sobre los convenios de la oiT en la
materia (vimos que la minoria de los paises se adhiere a ellos).

La falta de acuerdos multilaterales genera el riesgo que el espacio para la gober-
nanza global sea ocupado por las instituciones que dejan al margen a las naciones
mas débiles, y que soluciones que requiere la accion colectiva de los paises no se
lleven a cabo.

Dentro de la complejidad de la politica mundial, el tema de los derechos sociales ha
demostrado ser uno de los mas dificiles. Los derechos sociales fundamentales han
sido dificiles de integrar con las negociaciones comerciales. La seguridad social
trabaja sobre una base territorial, con derechos y obligaciones definidas por los
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gobiernos nacionales. A pesar de los acuerdos de totalizacion la gran mayoria de
los migrantes internacionales en el continente americano no esta cubierta por ellos.

Por ello, es pertinente listar posibles politicas para mejorar el didlogo internacional
y avanzar en soluciones a los problemas de proteccidn de los migrantes. La siguien-
te es una lista de propuestas al respecto. A continuacion, planteamos problemas en
términos de debilidades y fortalezas, para enfocar la discusion acerca de qué puede
hacer la sequridad social para contribuir a elevar la proteccién a migrantes. Esta es
una lista a discusion mas que una lista de propuestas.

e Mejorar la administracion de la sequridad social para registrar a los migrantes

DesiLipap: Deficiencias en el registro de migrantes, tanto de salida como de
entrada al pais. Los paises de origen han hecho esfuerzos muy bajos para
administrar la migracion de sus nacionales; no hay bases de datos confia-
bles que sirvan para un didlogo y para la administracion de casos con los
sistemas de migracion y seguridad social de los paises de destino.

FortaLEza: Considerando que la seguridad social es el ambito en que se tiene
mayor contacto con los inmigrantes, y que las personas tienen un incentivo
a mantener actualizada su informacién con las agencias de seguridad so-
cial, se debe trabajar con las autoridades de migracion para mejorar el re-
gistro administrativo de los migrantes, tanto en procesos de entrada como
de salida de la fuerza de trabajo y del pais.

e Disenar nuevos instrumentos formales de comunicacidn entre los paises

DesiLiDAD: Los convenios de la oIt sobre migracion han sido ratificados por una
minoria de paises. Si bien contienen disposiciones basicas para la protec-
cion social, no son generalmente aceptados. Algunas agencias no estan en
posibilidad legal de registrar a los migrantes como tales debido a restric-
ciones legales.

ForTaLEZA: Los paises tienen interés en conocer mejor a los migrantes, no im-
porta que sean temporales o permanentes, inclusive si son indocumenta-
dos. La comunicacidn efectiva, estructurada entre paises puede ser la base
para plantear opciones realistas para avances multilaterales y bilaterales
en temas de proteccion social.

* Reconocer que la migracion no es un fendmeno temporaly que se requieren solu-
ciones permanentes de proteccion social

DeBiLiDAD: Las reglas de migracion y de seguridad social se basan en la vision
de un trabajador que lleva a cabo toda su carrera en un solo pais. En au-
sencia de programas trabajo temporal se eleva la presion de la migracion
indocumentada y se eleva el costo de la migracidn de regreso.

ForTALEzA: La migracion es una realidad, no como caso especial, sino como
una parte importante de la fuerza de trabajo en varios paises. Las leyes
de seguridad social deben adaptarse para que la regla sea la proteccion
social de todos, incluyendo a los migrantes, y no que sélo por excepcion se
logre la misma. El establecimiento de programas temporales de migracion
disminuiria la presion de la migracién indocumentada.
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e Apoyar a paises con debilidad institucional para mejorar sus sistemas de infor-
macion

DesiLipaD: Algunos paises pequenos o con baja cobertura de la seguridad so-
cial no pueden acceder al modelo de convenios internacionales de totaliza-
ciony doble tributacion por carecer de capacidad administrativa.

ForTaLEZA: Los organismos financieros internacionales pueden apoyar el de-
sarrollo de sistemas administrativos de registro a la seguridad social y a
los migrantes en particular para facilitar la realizacion de convenios inter-
nacionales.

e Facilitar la integracion familiar y proteger a ninos

DesiLIDAD: las politicas migratorias pueden estar por encima de las legislacio-
nes civiles y las politicas de unificacion familiar, desprotegiendo a ninos,
incluyendo aquellos que ya tienen la nacionalidad del pais de destino de los
padres.

ForTaLEZA: las leyes migratorias deben prestar atencion especial a los casos
que involucran ninos y facilitar la union familiar, evitando la separacion su-
bita de la familia y la detencion de ninos.

e Promover una agenda de proteccion social a migrantes a nivel de ciudades

DesiLipaD: Las politicas migratorias se definen por los gobiernos nacionales,
pero de forma creciente los retos de integracidn de los migrantes se dan en
las grandes urbes que concentran el trabajo y las familias migrantes.

ForTaLezA: Desarrollar agendas de proteccion social conjuntas entre la seguri-
dad social y las ciudades con alta incidencia de inmigrantes. Ademas del
tema internacional, la migracién interna se asocia a que los migrantes en
las ciudades con frecuencia estén en la economia informal, por lo cual tam-
bién hay ahi un espacio de cooperacion entre ciudades y agencias de segu-
ridad social.

e Reconocer los desbalances en oferta y demanda de personal para la salud y faci-
litar su migracion temporal

DesiLipab: Hay una brecha global en la oferta de personal médico, de enfer-
meria y paramédico. Algunos paises estan atrayendo personal por sus
mayores salarios, otros tienen politicas activas para reclutar personal. En
balance, se requiere incrementar la oferta global. El personal médico, de
enfermeria y paramédico tiende a migrar a empleos en paises mas ricos,
haciendo perder su inversion a paises de menores ingresos.

ForTaLEZA: Los organismos de seguridad social que financian servicios de sa-
lud deben trabajar con los proveedores para encontrar soluciones para in-
crementar la oferta nacional de médicos. La migracion de personal debe
darse cumpliendo los principios éticos que ha resumido la oms. Permitir la
migracion temporal puede ayudar a resolver los problemas en los paises
de destino sin danar en forma indebida la oferta de médicos y enfermeras
en los paises de salida.
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