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Introduccion

La migracion es un fendmeno que ha estado presente a lo
largo de toda la historia de la humanidad, aunque ha fluc-
tuado en intensidades que varian a través de los afios y las
distintas regiones geograficas. No obstante, recientemente
la implementacion de politicas neoliberales y el proceso de
globalizacion —que ponen énfasis en la libre circulacién de
capitales y mercancias—, han generado dinamicas que lle-
van a que, en la actualidad, se registren movimientos de per-
sonas sin precedentes, con mas de 200 millones que viven
en un pais distinto al que nacieron.! Si bien una gran parte
de esas personas cuenta con documentos que les permiten
gozar de algtn nivel de certidumbre y proteccion en los pai-
ses donde se encuentran, otra importante proporcién carece
de documentos que regularicen su estancia,? y los sitia en
condiciones de vulnerabilidad que los llevan a ser victimas
de las violaciones constantes a sus derechos humanos. A lo
anterior hay que agregar el creciente nimero de personas
que solicitan refugio alrededor del mundo, pues buscan es-
capar de condiciones de violencia, marginacién y pobreza,
presentes en sus paises de origen.

En este sentido, especialistas como Ariadna Estévez ar-
gumentan que gran parte de los problemas relacionados con
la migracién no son naturales a ella, sino que, mas bien, se

! Ariadna Estévez, Human Rights, Migration, and Social Conflict. Toward a
Decolonized Global Justice, Palgrave Macmillan, 2012.
2 Idem.
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han generado por ciertos elementos de la politica migratoria
implementada por los paises receptores, principalmente en
los Estados Unidos y la Unién Europea. De acuerdo con la au-
tora, estos elementos son la securitizacion de la cooperacién
para el desarrollo, el uso de centros de detencidn temporal y
el endurecimiento de las politicas de asilo, la criminalizacién
de la migracion y la marginalizacién social derivada de la
discriminacion contra los migrantes.® En contraste, un enfo-
que de politica publica que busque garantizar la proteccién
y el acceso a los derechos humanos a las personas migran-
tes tendria como resultado la disminuciéon de muchos de los
conflictos que hoy existen en los paises de recepciéon y tran-
sito de flujos migratorios.

Dos de los derechos que los migrantes —particular-
mente quienes carecen de documentos— mas ven vulnera-
dos son los de salud y seguridad social. La seguridad social
es un derecho humano fundamental que se encuentra esti-
pulado en diferentes instrumentos internacionales, lamen-
tablemente, por mucho tiempo se tomé como un derecho
estrictamente vinculado a la condiciéon laboral de las perso-
nas,* lo que resulté en la exclusiéon de amplias porciones de
la poblaciodn, entre ellas las migrantes.

Es en este contexto que las sociedades contempora-
neas presentan nuevos riesgos sociales que se traducen en
retos que la seguridad social debe encarar, como la creciente
violencia, las catastrofes y los desastres, la desigualdad y la
exclusion, la pobreza, entre otros. En ese sentido, la Confe-
rencia Interamericana de Seguridad Social (CISS) propone
trabajar por una seguridad social entendida en los siguien-
tes términos:

3 Idem.
* P. Tonwsend, “Social Security and Human Rights”, en P. Townsend (ed.),
Building Decent Societies, Palgrave McMillan/OIT, Nueva York, 2009.
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La seguridad social es un derecho humano que tiene como
objetivo contribuir al bienestar personal y social, y que com-
prende un conjunto de transferencias y servicios de caracter
solidario y publico, cuya responsabilidad fundamental recae
en el Estado, y que buscan proteger a los individuos y las
colectividades ante riesgos sociales; que reducen la vulnera-
bilidad social; y promueven la recuperacion ante las conse-
cuencias de un riesgo social materializado, dignificando asi
las distintas etapas de la vida, y promoviendo la inclusion y
el reconocimiento de la diversidad social.®

Un componente importante de la seguridad social es
la salud. Como la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
apunta, la exposicion de las personas migrantes a los riesgos
derivados de los desplazamientos de poblacién —trastornos
psicosociales, problemas de salud reproductiva, mayor mor-
talidad neonatal, uso indebido de drogas, trastornos nutri-
cionales, alcoholismo y exposicidn a la violencia— aumenta
su vulnerabilidad a las enfermedades y, por lo tanto, se de-
ben tomar acciones que les protejan y procuren su bienestar
fisico, mental y social. El considerable aumento de despla-
zamientos de personas por diversos motivos esta reconfigu-
rando el fendmeno migratorio con nuevos paises de destino
y con cambios en los perfiles de quienes lo viven (con mas
mujeres, nifias y nifios), afladiendo desafios para garantizar
de manera efectiva los derechos humanos a las personas mi-
grantes, tales como la salud, cuyo acceso se dificulta —segtin
la OMS— debido a una serie de factores, entre ellos la con-
dicién o estatus migratorio, las barreras lingiiisticas, la ca-

5 Mariela Sanchez-Belmont Montiel, Miguel Angel Ramirez Villela y Frida
Romero Suarez, Propuesta conceptual para el andlisis de la seguridad so-
cial desde la Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS), Mé-
xico, 2019.
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rencia de politicas sanitarias y la inaccesibilidad a servicios,
cuestiones que impactan directamente en el bienestar de las
personas y de las comunidades de acogida.

Por ejemplo, la elevada tasa de mortalidad en las perso-
nas migrantes, especialmente en aquellas que se encuentran
en situacion irregular, forzada o de explotacion, representa
desafios para toda la regién americana.

Ante este escenario, desde la CISS tenemos el manda-
to de disefiar, discutir e implementar acciones destinadas a
garantizar el acceso a la seguridad social, y a derechos vin-
culados como la salud, a todas las personas, incluyendo a las
poblaciones migrantes. En palabras de Gibran Ramirez, se-
cretario general de esta Conferencia:

Es responsabilidad de todos los promotores de los derechos
humanos, y en caso nuestro de las instituciones encargadas
de garantizar la seguridad social, pensar en escenarios que
permitan aprovechar las bondades de la migracion, enfatizar
las experiencias exitosas y plantear politicas incluyentes y
corresponsables entre Estados. Se trata, en el fondo, de una
discusién politica, pero sin el componente técnico las res-
puestas nada valdran. Si no lo logramos, la necedad contraria
a la historia lleva las de ganar.

Asi, el objetivo del presente cuaderno es plantear algu-
nas recomendaciones que sean puntos de partida para ga-
rantizar el acceso a atencién en salud a personas migrantes
irregulares, por un lado, y avanzar hacia esquemas de por-
tabilidad en seguridad social en la regién, por el otro. Para
esto, en el primer capitulo se presentan las principales dina-
micas que actualmente configuran el fenémeno migratorio
en América Latina y el Caribe; posteriormente, se identifican
y analizan los instrumentos internacionales, asi como los
mecanismos subregionales de integracion relevantes con el
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fin de contar con un panorama general del marco normativo
e institucional referente al derecho a la seguridad social y al
derecho a la salud en materia migratoria. Mas adelante, en el
segundo capitulo se presentan casos de estudio que buscan
identificar los marcos normativos y politicas publicas exis-
tentes para brindar acceso a la seguridad social y la salud a
migrantes en algunos paises seleccionados. En el tercer ca-
pitulo se identifican los principales retos para la provision
de salud y seguridad social a poblaciones migrantes. Por
ultimo, en el cuarto capitulo se presenta una serie de reco-
mendaciones encaminadas a la generacién de esquemas de
portabilidad subregionales en el continente, asi como de fi-
nanciamiento a proyectos para brindar atenciéon en salud a
migrantes irregulares.



I. Contexto de la migracion
en Ameérica Latina

1.1. Antecedentes de la migracion
en América Latina

Todas las personas somos migrantes o descendientes de
uno. A lo largo de la historia, millones de seres humanos han
recorrido grandes distancias en busca de nuevos territorios
con el fin de encontrar mejores oportunidades o garantizar
su supervivencia. Hay quienes, obligados por la violencia,
victimas de la esclavitud, trata de personas, guerras o de-
sastres naturales, han tenido que abandonar sus lugares de
origen. Estos movimientos han configurado y siguen confi-
gurando las distintas realidades sociales.

Aunque hoy no se conocen con exactitud cada uno de
los movimientos migratorios a lo largo de la historia, si ha
sido posible identificar los origenes de la existencia humana
cuando el Homo sapiens tuvo su apariciéon hace doscientos
mil afios en Africa oriental, continente que habita, y que des-
pués se expandid hacia otras latitudes, primero al Oriente
Medio, después a Asia, Europa, Oceania y, finalmente, a Amé-
rica.®

Siglos mas tarde, a mediados del XX, el continente
americano experiment6 un fuerte periodo de inmigracion

% Harari Yuval Noah, De animales a dioses, Debate, Espaiia, 2014.

10
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como consecuencia de la Segunda Guerra Mundial (SGM),
entre los aflos 1939 y 1945, en el que entre 25 y 30 millones
de personas se vieron obligadas a desplazarse. La escasez de
mano de obra en los afios que siguieron a la SGM origin6 que
muchos paises como Francia, Alemania, Suiza, Bélgica, Aus-
tria, Inglaterra, entre otros, optaran por programas de tra-
bajadores temporales, y admitieran la entrada hasta de 15
millones de personas procedentes del sur de Europa y del
norte de Africa (italianos, portugueses, espafioles, turcos,
argelinos y marroquies). 7 Sin embargo, el programa mas
importante para trabajadores temporales en el continente
americano fue el Emergency Farm Labor Program o mejor
conocido como Programa Bracero, firmado en 1942 entre
México y Estados Unidos, y que permiti6 la entrada de mas
de 3.3 millones de trabajadores temporales mexicanos, em-
pleados principalmente en el sector agricola, que concluyd

7 En ese sentido, entre 1943 y 1947 Inglaterra firmé el British West Indian
(BWI) Temporary Alien Labor Program, programa que permiti6 la trans-
ferencia de alrededor de 66 000 trabajadores temporales provenientes
de Bahamas, Barbados y Jamaica hacia Estados Unidos, Canada y la Cos-
ta Oeste del continente europeo. El BWI Temporary Alien Labor Program
se formalizé en 1952 cuando se promulgé la Inmigration and Nationality
ACT (INA), también llamada McCRRAN-WalterAct, memorandum que esta-
blecié un programa para trabajadores temporales mediante una visa de
trabajo denominada H-2 y que opera hasta actualidad. Dicha formaliza-
cién incluyé a trabajadores mexicanos, chinos y caribefios. En el periodo
de la reconstruccion de Europa, el gobierno britanico ofrecié permisos
de trabajo a mas de 90 000 trabajadores de campos refugiados; otros se
desplazaron hacia Bélgica, Francia y los Paises Bajos. En Bélgica, hubo un
sistema similar de reclutamiento que hasta 1963 empleé a trabajadores
italianos en minas de carb6n y la industria del hierro y el acero. En 1945,
Francia instald una oficina de inmigracién para gestionar el reclutamiento
de trabajadores del sur de Europa. Alemania estableci6 el Programa Tra-
bajadores Invitados que permitid, hasta 1966, la entrada de mas de 2.6
millones de trabajadores de Turquia, Grecia, Marruecos, Italia, Portugal,
Tunez y la entonces Yugoslavia.

11
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en 1964 por el incremento de la poblacién de mexicanos que
no retornaba y comenzaba a establecerse de manera perma-
nente.?

Los programas de trabajadores temporales emprendi-
dos durante y después de la SGM trajeron consigo beneficios
para los paises receptores, pues gracias a ellos se logré satis-
facer la escasez de mano de obra y reconstruirlos, asi como
acelerar su desarrollo, y para los trabajadores, los beneficios
fueron la posibilidad de acceder a mejores salarios y a es-
quemas de seguridad social sin importar que se encontraran
en territorios diferentes a los de su origen.

GLOBALIZACION Y NEOLIBERALISMO

Como resultado de los programas de desarrollo e industria-
lizacién durante las décadas de los cincuenta y sesenta, las
principales ciudades del continente experimentaron altas
tasas de crecimiento poblacional gracias al primer impacto
de la migracion de las provincias o pequefios poblados ha-
cia las capitales nacionales, lo que provocé la urbanizacién
de ciudades cada vez mas heterogéneas como Buenos Aires,
Ciudad de México, Rio de Janeiro, Caracas, entre otras, y a las
elevadas tasas de fecundidad en esos afos, alrededor de seis
hijos por mujer.’ Hacia el final de la década de los setenta,
algunos de los paises mas industrializados, en los que se en-
contraban las ciudades mas pobladas del continente, atrave-
saron fuertes crisis econdmicas derivadas de la primera cri-

8 Paz Trigueros Legarreta, “Los programas de los trabajadores huéspedes:
las visas H-2 en Estados Unidos”, en Poblacion, nim. 55, vol. 14, Toluca,
México, 2008.

9 Juan Chackiel y Susana Schkolnik, “La transiciéon de la fecundidad en

América Latina”, Notas de poblacién, nim. 55, vol. 20, 1992.

12
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sis del petroleo que extendid e increment6 la migracion de
personas hacia Estados Unidos, marcando desde entonces la
tendencia, alin existente, de la migracién sur-norte.

Para resolver las crisis, en 1989 la prensa de Estados
Unidos convoc6, mediante el Instituto de Economia Interna-
cional,’® a 10 naciones latinoamericanas a una conferencia
en la que se establecieron 10 reformas de politica econdmica
que los paises debian adoptar. En el emblematico evento se
present6 una politica econémica que en Washington consi-
deraban necesaria para salir de las crisis, pero mas ain para
introducir un nuevo modelo de economia de libre mercado
que se denomin6 “Consenso de Washington”, el cual marcé la
entrada de la politica econémica neoliberal en la region.

De esta manera, los paises entraron en una dinamica de
creciente interdependencia en la que las ideas globales de
la liberalizacion econdmica fueron adoptadas e implementa-
das principalmente en los paises de Occidente. Estas se ba-
saron en “principios” como la libertad de consumo, el libre
flujo de capitales y la creencia general de que los mercados
libres son mas eficientes y justos que el Estado para la asig-
nacién de los recursos de una sociedad.

La globalizacién asociada a la expansién del capita-
lismo y de la democracia liberal encontré fuerza con la caida
del muro de Berlin en 1989, hito que marco6 la expansion del
modelo econémico neoliberal y sustituy6, en gran parte del
mundo, a los modelos econémicos desarrollistas con inter-
vencion estatal para el crecimiento econémico, por paradig-
mas de Estados minimos. Si bien estas medidas permitieron
la expansion de las posibilidades de consumo para los ha-
bitantes de las Américas y brindaron a capitales internacio-

10 El término Consenso de Washington fue acufiado en 1989 por el
economista britanico John E. Williamson, miembro del Instituto,
con sede en Washington D. C., desde 1981.

13
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nales la oportunidad de establecerse en paises de la region,
también contribuyeron al retroceso de instituciones estata-
les de produccién de seguridad social, asi como a la profun-
dizacién de la desigualdad y la precarizacién laboral a través
de la flexibilizacion del trabajo. *

La forma en que el fenémeno de la migraciéon ha evo-
lucionado responde a diversas causas y problematicas, que
tienen su origen tanto a nivel micro —decisiones persona-
les y familiares— como a nivel macro. En este tltimo exis-
ten ciertas caracteristicas que han configurado la migracién
y que pueden ayudarnos a entender las grandes dinamicas
migratorias. Siguiendo a Alejandro Canales, podemos anali-
zar el fendmeno de la migracion a partir de tres ambitos de
reproduccion:

1. Poblacién (demografia)
2. Capital (economia)
3. Estructura de clases (desigualdad social)

En cuanto al ambito de poblacién, hacia la segunda mi-
tad del siglo XX los paises desarrollados experimentaron un
descenso en los niveles de fecundidad, bajas tasas de morta-
lidad y un alza en la esperanza de vida. Lo anterior provocd

1 En Puerto Rico, por ejemplo, Estados Unidos emprendié un programa
de industrializacién y urbanizacién desde finales de los afios cuarenta que
fomentd una migracion interna de las periferias a la ciudad, lo que motivé
que un ndmero importante de puertorriquefios decidieran emigrar hacia
EE.UU. En esos afios, también aumenté el nimero de cubanos que busca-
ron proteccién y asilo en Estados Unidos al finalizar la dictadura encabe-
zada por Fulgencio Batista. Asimismo, en Argentina y Chile las dictaduras
de los afios sesenta y setenta originaron desplazamientos masivos hacia
el norte del continente. Véase Jorge Martinez Pizarro, América Latina y el
Caribe: migracidn internacional, derechos humanos y desarrollo, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Centro Latinoameri-
cano y Caribefio de Demografia, Santiago de Chile, 2008.

14
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un cambio sustancial en la estructura y composicion de la
sociedad, y generdé un proceso de envejecimiento en gran
parte de los paises de Europa occidental y Estados Unidos,
principalmente.?

De manera paralela, en otros paises, especialmente en
América Latina, comenzé un proceso demografico comple-
tamente diferente, conocido como bono demogrdfico, que
implica la transicién de la etapa final de un periodo de alta
fecundidad, para dar paso a un periodo de reduccién de
los nacimientos y una pequefia mejora en la esperanza de
vida —aunque no tan significativa como para contrarrestar
el descenso de la poblacidn infantil—, lo que ocasiona que
la poblacion en edad de trabajar sea muy superior y, por lo
tanto, que la carga econémica que representa la poblacion
inactiva sea muy baja.

Ambas tendencias se conjuntan de modo que a través
de la migracién se genera un sistema de complementariedad
demografica en el que los paises periféricos transfieren parte
de su bono demografico, solventando el déficit de poblaciéon
en edades activas de los paises desarrollados. En palabras de
Canales: “la migracion internacional se erige como un proce-
so que contribuye a destrabar en parte estos desequilibrios
demograficos, asi como a la reproduccion de la poblacién
tanto en los lugares de origen como de destino”.!3

En lo que se refiere al ambito de la reproduccion de
capital, la migracién provoca un doble proceso que, por un
lado, provee de fuerza de trabajo a las economias desarro-
lladas y, por otro, genera un flujo de remesas que envian los

1z Alejandro Canales, Debates contempordneos sobre migracion interna-
cional. Una mirada desde América Latina, Ciudad de México, Miguel Angel
Porruaa, 2016.

3 Idem.
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migrantes a sus familias y que cumplen la funcién de repro-
ducir la fuerza de trabajo.

Finalmente, en el Aambito de la estructura de clases, la
migracion crea relaciones sociales que trascienden y tras-
pasan las fronteras, activando y expandiendo complejos sis-
temas de redes y relaciones sociales y familiares, las cuales
repiten las condiciones y dindmicas de reproduccion social
de los paises de origen en los de destino.

1.2. Los principales factores que configuran
la migracion regional en la actualidad

Desde 1965, la migraciéon de América Latina y el Caribe ha
incrementado y se ha diversificado principalmente hacia Es-
tados Unidos.'* Las asimetrias en el desarrollo de las econo-
mias de las naciones del continente hacen que la emigraciéon
se perciba como una alternativa para enfrentar las dificiles
condiciones de vida de las poblaciones que deciden despla-
zarse. La pobreza trae consigo niveles de marginacién y ex-
clusién que colocan a los individuos en situacion de vulne-
rabilidad, ademas, las condiciones que se viven en los paises
con menores niveles de desarrollo han aumentado los ries-
gos sociales que ahora se expresan, ya no sélo en la carencia
de bienes y servicios, sino también en la exposicién a la vio-

*Jorge Martinez Pizarro, Tendencias y rasgos salientes de la migracion in-
ternacional en América Latina y el Caribe, Comision Econémica para Amé-
rica Latina y el Caribe (CEPAL), Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia, Santiago de Chile, 2008.
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lencia y la falta de una respuesta en caso de algin desastre o
contingencia.

A continuacioén, se presentan algunos de los princi-
pales factores que contribuyen al incremento y diversifica-
cion de la migracion en el continente americano.

TRABAJO COMO MOTIVO DE MIGRACION

Como ya se menciono, lo que distingue al momento actual
de la migracién no es que ésta sea un fenémeno novedoso,
sino que se ha intensificado y extensificado, y sus origenes,
destinos, modalidades y perfiles de las personas involucra-
das en ella'® se han diversificado por distintos motivos que
se enmarcan en un mundo en proceso de globalizacién, que
abre espacios para los desplazamientos de bienes materia-
les y simbdlicos, pero también de personas y de su fuerza de
trabajo.®

Dicho proceso, aunado a las dindmicas demograficas
complementarias descritas con anterioridad, han provocado
que cada vez mas personas busquen migrar de lugares con
mayor disposicion de fuerza de trabajo, hacia lugares que la
demandan. En este sentido, Canales plantea que la migraciéon
laboral se puede entender como un doble proceso: por un
lado, uno de transferencia de fuerzas de trabajo desde los
lugares de origen hacia las economias desarrolladas, y, por el
otro, en contrapartida de la migraciéon de fuerza de trabajo,
“el flujo que se genera en sentido inverso que corresponde a
las remesas que envian los migrantes a sus familias, constitu-
yendo asi un sistema de transferencias salariales que confir-

15 Alejandro Canales, op. cit.
16 Idem.
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man la base de la reproduccidn social de los inmigrantes, sus
familias y comunidades de origen”.!” Es importante entender
este doble proceso, pues, siguiendo el argumento de Canales,
el envio de remesas contribuye a mantener las condiciones
de reproducciéon de mano de obra barata y disponible para el
capital globalizado, y asi los flujos de migracion.'®

Desde el punto de vista de las personas que migran,
la busqueda de mejores condiciones de vida asociadas al ac-
ceso a mercados de trabajo mejor remunerados, sigue sien-
do el principal motivo para migrar. En América Latina, tan
s6lo para el afio 2017, habia aproximadamente 184 millo-
nes de personas en situacion de pobreza, lo que represen-
taba el 30.2 % de la poblacién, mientras que en situacion de
pobreza extrema se encontraban poco mas de 60 millones
de personas (10.2 %), de acuerdo con el informe Panorama
Social de América Latina 2018 de la Comisiéon Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). ¥ Esta situacion
de algin modo fuerza a las personas a emigrar hacia regio-
nes o paises mas desarrollados en busqueda de mercados de
trabajo mejor remunerados, sin que esto signifique mejores
condiciones laborales.

De acuerdo con datos de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT), las personas que emigran de sus paises de
origen en busca de trabajo representan alrededor del 90 %
del total de las 200 millones de personas migrantes que se
desplazan por todo el mundo.? Sin embargo, aunque en la

7 Idem.

18 Idem.

1 Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Panora-
ma Social de América Latina”, 2018 LC/PUB.2019/3-P, Santiago de Chile,
2019.

20 Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Perspectivas sociales y del
empleo en el mundo: Avance global sobre las tendencias del empleo femeni-
no 2018, Oficina Internacional del Trabajo, Ginebra, 2018.
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mayor parte del continente americano los paises implemen-
taron politicas econémicas encaminadas a la liberalizacion
de los mercados y a facilitar el movimiento de capitales y
mercancias, en muchas ocasiones la implementaciéon de me-
canismos que permitan el libre flujo de personas y el respeto
a los derechos humanos de los migrantes, no se ha imple-
mentado a la par, o incluso hasta se han impulsado politicas
encaminadas a desincentivar la migracién en los paises de
transito y recepcion. Lo anterior, a través de la aplicacion de
politicas que niegan el acceso a derechos fundamentales a
las personas migrantes, tales como los centros de detencidn,
la securitizacion de la cooperacion para el desarrollo, el en-
durecimiento de las politicas de asilo, la criminalizacion de
la migracién y la marginacion social de las personas migran-
tes derivada de la discriminacién contra ellas, lo cual, para-
doéjicamente, genera mas problemas en las sociedades de los
paises receptores.?!

En estas circunstancias, las personas migrantes que se
logran emplear lo hacen en trabajos informales con contex-
tos desfavorables, por lo que se enfrentan a serios proble-
mas para acceder a la seguridad social, la cual casi siempre
esta condicionada a la cotizacién que se desprende de un
empleo formal y a la residencia legal. En este sentido, la mi-
gracion laboral en el continente se caracteriza por los altos
niveles de informalidad, que superan la informalidad de los
trabajadores nacionales, pues hasta el 2013 los trabajadores
migrantes representaron mas del 47 % de los ocupados in-
formales en los sectores no agricolas.?? En muchos casos, es-
tan sobrecalificados para las actividades que desarrollan en
el pais de destino, salvo el caso de la movilidad académica. Es
decir, que sin importar si su situacién migratoria es regular

2 Ariadna Estévez, op. cit.
2 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), op. cit.
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o irregular, la mayoria se encuentra ocupada en la economia
informal.

Otra caracteristica destacable de la migracién laboral
en la region es la elevada presencia de mujeres tanto cuanti-
tativa como cualitativamente. Respecto a la primera, Carolina
Rosas afirma que por lo menos desde hace cuatro décadas,
las mujeres ya representaban aproximadamente el 50 % de
los migrantes del mundo, mientras que en 1960 equivalian
al 47 % y en el 2010 ya alcanzaban el 49 %. Por otro lado,
en términos absolutos, en 1960 se estimaban 35.5 millones
de mujeres migrantes en el mundo, mientras que para 2010
esta cifra ascendia a 104.8 millones.?

De acuerdo con datos de la OIT, actualmente en el con-
tinente americano las mujeres representan mas de la mi-
tad del total de las personas migrantes identificadas en los
paises de destino de las subregiones de América del Norte
y América del Sur.** Especificamente en Barbados, Cuba, Cu-
razao, Martinica y la Republica Bolivariana de Venezuela, las
mujeres son entre el 57 % y el 60 % de las personas migran-
tes, en un rango de edad de 20-64 afios, es decir, de las per-
sonas en edad de trabajar.?® Respecto a la segunda, la falta
de insercion a la fuerza de trabajo de las mujeres en condi-
ciones igualitarias ha sido motivo para que se dirijan hacia
paises en donde sus aspiraciones profesionales puedan ser
una realidad, factor que ha transformado el perfil demogra-
fico de lamigracion en el continente. No obstante, en muchos
de los casos de la migracion sur-norte, las mujeres terminan

% Carolina Rosas, Debates contempordneos sobre migracion internacional.
Una mirada desde América Latina, Miguel Angel Porria, Ciudad de México,
2016.

2 OIT, La migracion laboral en América Latina y el Caribe. Diagndstico y
estrategias, lineas de trabajo de la OIT en la regién, 2016.

% Idem.
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empleandose en trabajos relacionados con el cuidado y ser-
vicio doméstico en los paises de destino.

Desafortunadamente, la presencia de las mujeres en la
migracion se caracteriza por ser predominante informal, so-
bre todo en el sector de servicios o como trabajadoras del
hogar, en donde se perciben diferencias salariales y de se-
gregacion profesional en actividades a la vez mas precarias
y mal remuneradas.?® De acuerdo con el informe de OIT, en
2015 existia un alto porcentaje de trabajadoras migrantes en
el sector de servicios domésticos, que representaba el 35.3
% del total de las trabajadoras migrantes en América Latina
y el Caribe.?”

LA VIOLENCIA COMO CAUSA
DE DESPLAZAMIENTOS MASIVOS

La violencia es definida por la OMS como:

el uso intencional de la fuerza fisica, amenazas contra uno
mismo, otra persona, un grupo o una comunidad que tiene
como consecuencia o es muy probable que tenga como con-
secuencia un traumatismo, dafos psicolégicos, problemas de
desarrollo o la muerte.?®

%6 William Mejia, “Panorama de la migracién internacional en el Caribe”,
Documento elaborado en el marco de la Reunién Regional Latinoamerica-
na y Caribefia de Expertas y Expertos en Migraciéon Internacional prepa-
ratoria del Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular,
CEPAL/ONU/OIM, 2018.

270IT, op. cit.

% Organizacion Mundial de la Salud (OMS), temas de salud, violencia.
Disponible en: https://www.who.int/topics/violence/es/, consultado en
20109.
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La violencia es un fenémeno multidimensional y com-
plejo que impacta de manera negativa en las personas y en
el desarrollo de los paises. Después de Africa, el continente
americano es el segundo con mayores niveles de violencia
expresados en el crimen organizado, narcotrafico, delin-
cuencia y trata de personas, los cuales han ocasionado la
expulsién de personas que buscan huir de dichos contextos.
México y Centroamérica atraviesan una crisis de violencia
que en los ultimos afios ha afectado a las poblaciones que
deciden migrar de manera forzada.?

Ademas, se considera como motivo de migracion la
violencia contra la diversidad de género y diversidad sexual,
ya que constituyen razones para emigrar hacia regiones mas
inclusivas, tolerantes y progresistas que permitan a las per-
sonas desarrollar sus preferencias con plena libertad.*

La violencia no es s6lo un motivo para migrar, sino
que también se encuentra presente en el trayecto y destino
de las personas. Esto bien lo saben los migrantes provenien-
tes de paises de Centroamérica y de Haiti, quienes debido
a sus condiciones de vulnerabilidad en su recorrido hacia
Estados Unidos son presas faciles de grupos delictivos. El re-
corrido que hacen en México, por ejemplo, suele ser uno de
los mas peligrosos. Estas situaciones pueden intensificarse
y tener efectos mas graves seglin el grupo poblacional, por
ejemplo, en el caso de menores no acompafiados. En la ac-
tualidad, la cifra de menores no acompafiados que se despla-
zan por el territorio ha ido en aumento, de acuerdo con datos
del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF),
del total de nifios, nifias y adolescentes detectados en Méxi-

2 Mauro Pérez Bravo, Migrantes. Voces, rostros y suefios compartidos,
México, Comision Nacional de los Derechos Humanos, México, 2016.
30 Idem.
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co en 2017 (18 300 menores de edad), 7430 viajaban solos
(96 %), y provenian de paises como Guatemala (53 %), Hon-
duras (32 %) y El Salvador (15 %).**

Ante estas cifras, ;por qué aun asi emprenden el via-
je? Las razones principales son, por un lado, la bisqueda del
reencuentro con sus familiares y, por el otro, la escapatoria
del maltrato y la explotacion infantil que viven en sus paises
de origen y que se agudizan al quedarse solos. Al intentar
escapar de estos contextos y viajar sin acompafiamiento, sin
dinero, ni alimento, ni calzado adecuado para hacer largas
caminatas, se convierten en un sector altamente vulnera-
ble para la explotacion y la trata. Los menores migrantes no
acompainados suelen sufrir graves violaciones a su integri-
dad fisica, son reclutados por el crimen organizado, someti-
dos a la explotacién laboral y sus derechos humanos se ven
violentados. El Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR) en un reciente informe desta-
c6 que:

laviolencia y persecucidn, ejercida principalmente
por actores criminales no tradicionales y no es-
tatales como los maras o pandillas, en las naciones
del Tridngulo del Norte de Centroamérica, afectan
a los nifios, nifias y adolescentes, forzandolos a
abandonar sus paises, solos o en compafiia de fa-
miliares, hacia México y Estados Unidos, asi como
a Canaday Costa Rica.??

31 Fondo Internacional de Emergencia de las Naciones Unidas para la In-
fancia (UNICEF), “Informe Anual México 2017”, 2017. Disponible en ht-
tps://www.unicef.org.mx/Informe2017/Informe-Anual-2017.pdf

32 Ibid., p. 66.
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Sobre esto, por ejemplo, el crimen organizado es el
principal reclutador de menores migrantes para la explota-
cion de trabajos ilicitos, la venta de drogas y, en el caso de
las nifias, la explotacion sexual. El nimero de nifios y nifias
sometidos a esclavitud sexual en México asciende a 70 000,
de los cuales aproximadamente 50 000 son explotados en las
zonas fronterizas y 20 000 en el resto del pais.*?

Como medidas para evitar la violencia que se vive
en dichos trayectos han surgido desplazamientos masivos y
organizados, ejemplo de ello es la caravana migrante com-
puesta por centroamericanos, principalmente hondurenos,
que intentan llegar a Estados Unidos. Segin datos de ACNUR,
en el afio 2018 la caravana registré un aproximado de 7200
personas de origen centroamericano que transité por Méxi-
co.’*

LA VIOLENCIA DERIVADA
DE CONFLICTOS SOCIALES

De acuerdo con datos de Naciones Unidas, a finales de 2018,
alrededor de 70.8 millones de personas se habian visto obli-
gadas a desplazarse de manera forzada como resultado de

33 Comision Nacional de Los Derechos Humanos (CNDH), “Diagndstico so-
bre la situacién de la trata de personas en México”, 2013. Disponible en
http://www.senado.gob.mx/comisiones/trata_personas/docs/Diagnos-
tico_Trata.pdf

3% Con la llegada de Donald Trump a la presidencia de Estados Unidos en
enero de 2017, se han endurecido las fronteras y algunos acuerdos que
habian concretado en materia migratoria se han disuelto, provocando asi
la criminalizacién de la migracién bajo argumentos de seguridad nacional.
Producto de la politica migratoria actual, adoptada por el gobierno federal
de Estados Unidos, el ntimero de retornados de origen mexicano y centro-
americano sigue en aumento, asi como la separacion de familias.
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los conflictos, la violacion a sus derechos humanos y de la
persecucion que se vive en diferentes regiones del mundo.*®

En el continente americano, la crisis en Venezuela es
uno de los ejemplos mas recientes, ya que el deterioro de la
economia y las condiciones sociopoliticas han impactado de
forma considerable en los niveles de emigracion. El pais pasé
de ser en el siglo XX receptor de inmigrantes a uno emisor.
Por su naturaleza, las caracteristicas de la migracién venezo-
lana difieren de otras, pues se observa que quienes emigran
también son personas con altos niveles educativos, de diver-
sos estratos socioeconémicos y con lugares de destino va-
riados —via aérea y terrestre—, lo que para algunos es evi-
dencia de una crisis migratoria generalizada.*® Segin datos
de la ONU, en 2018 los paises de América Latina y el Caribe
albergaban aproximadamente a 2.4 millones de personas
refugiadas y migrantes, provenientes de Venezuela.’” La
Convencion sobre el estatuto de los refugiados, firmada en
1951 en Ginebra por los paises miembros de la ONU, define
a los refugiados como:

toda aquella persona que debido a fundados temores de ser
perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, per-
tenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se

%5 Agencia de la ONU para los Refugiados (ACNUR), “Tendencias glo-
bales: Desplazamiento forzado en 2018”, 2019. Disponible en https://
acnur.org/5d09c37c4#_ga=2.215124191.998911875.1568497523-
376388177.1568497523

% Claudia Vargas Ribas, “La migracién en Venezuela como dimensién de la
crisis”, en Investigacién y andlisis. Pensamiento propio No. 47,2018.

37 Agencia de la ONU para los Refugiados (ACNUR). “La cifra de personas
refugiadas y migrantes venezolanas alcanza los 3 millones”, 2018. Dispo-
nible en https://www.acnur.org/noticias/press/2018/11/5be443b54/
la-cifra-de-personas-refugiadas-e-inmigrantes-venezolanas-alcan-
za-los-3.html
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encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a
causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion
de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y halldndose, a
consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde
antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de
dichos temores, no quiera regresar a é1.3®

El principio fundamental que se desprende de la Con-
vencion es la no devolucién, que afirma que una persona con
el estatus de refugiada no debe ser retornada a un pais don-
de enfrenta amenazas a su vida o a su libertad. Principio que
ya se considera una norma de derecho internacional consue-
tudinario que ha cobrado especial atencion, por ejemplo, en
la relacién migratoria entre México y EE. UU. No obstante,
las solicitudes por asilo y refugio no tienen que ver s6lo con
contextos politicos y sociales, sino también con desastres
provocados por el cambio climatico que han tenido lugar con
mayor frecuencia durante el siglo XXI.

CAMBIO CLIMATICO

Los desastres como inundaciones, huracanes, corrimientos
de tierra, entre otros, son cada vez mas frecuentes e intensos
en el continente, lo que provoca desplazamientos que suelen
ser internos y temporales, pero también ocasiona el cruce
de fronteras de manera permanente para evitar futuras ca-
tastrofes. Se estima que tan s6lo en el 2018 hubo 2 millones

% Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), Asamblea General, Conven-
cién sobre el estatuto de los refugiados, adoptada el 28 de julio de 1951.
Disponible en https://www.acnur.org/5b0766944.pdf. Consultada en

mayo 2019.
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de personas desplazadas a consecuencia del calentamiento
global.**

La directora general del Banco Mundial, Kristalina
Georgieva, alerta que la crecida de los océanos por el derre-
timiento de los polos, la destruccién por las tormentas y las
sequias podrian causar que comunidades enteras se vean
forzadas a desplazarse; situacion que sera particularmente
grave en América Latina, donde hasta 17 millones de perso-
nas tendran que emigrar dentro de su propio pafs, especial-
mente en México y Centroamérica, pues se estima que hasta
4 millones se veran obligadas a abandonar sus territorios. En
todo el mundo, la cifra ascendera a 143 millones de personas
migrantes.*

Un ejemplo de esto es la movilidad haitiana. En el afio
2010, un terremoto sacudi6 al pais y cobré la vida de mi-
les de personas. Datos del gobierno haitiano estiman que
220 000 personas perdieron la vida y mas de 300 000 resul-
taron heridas. La catastrofe exacerbo las condiciones vulne-
rables en las que se encontraba la poblacién, lo que provoco
el éxodo de miles de haitianos principalmente hacia Repu-
blica Dominicana y a varios paises como Argentina, Brasil,
Chile, Ecuador y Venezuela, que se solidarizaron y habilita-
ron permisos.*

%0rganizacién de las Naciones Unidas (ONU), “Miles de muertos, millones
de desplazados... los efectos del cambio climatico se aceleran”, 2019. Dis-
ponible en https://news.un.or ry/2019

%0 Kanta Kumari Rigaud, Alexander de Sherbinin, Bryan Jones, Jonas Berg-
mann, Viviane Clement, Kayly Ober, Jacob Schewe, Susana Adamo, Brent
McCusker, Silke Heuser y Amelia Midgley, Groundswell: Preparing for In-
ternal Climate Migration, World Bank, 2018.

* Oficina Regional de la OIM para América del Sur, Diagndstico regional
sobre migracion haitiana, Instituto de Politicas Publicas en Derechos Hu-
manos del Mercosur, Buenos Aires, Argentina, 2017.
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En el afio 2012, dos huracanes impactaron Haiti cuan-
do aun se encontraba golpeado por los efectos del terre-
moto, hecho que desembocd una crisis humanitaria que
acentud la emigracién. La ONU report6 hasta 2017 un total
de 1 281 394 emigrantes haitianos, lo que correspondia a
11.67 % de la poblacion total, de los cuales 55.4 % atravie-
san por México para dirigirse a EE. UU., seguido de Republica
Dominicana con el 27.60 % y Canada con el 7.63 %.** El caso
de Monserrat es otro ejemplo de emigracion por catastrofes,
cuando un volcan hizo erupciéon en 1995 y ocasiond la salida
de casi el 83 % de la poblacion total de la isla.*

Por otro lado, el cambio climatico ha impactado direc-
tamente en la actividad agricola en el norte de Centroamé-
rica, lo que amenaza la seguridad y soberania alimentaria,
y afecta el corredor centroamericano, en particular a Guate-
mala, Honduras y El Salvador, que estan viviendo una de las
sequias mas graves de los ultimos 10 afios; como consecuen-
cia, mas de 3.5 millones de personas se encuentran buscan-
do asistencia humanitaria en otros paises.*

En este escenario, la seguridad humana ha cobrado ma-
yor importancia. En 1994, el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) dio a conocer, en su informe
sobre desarrollo humano, un analisis en el que introdujo el
concepto, lo que posibilité una mayor discusion por los te-
mas relacionados al desarrollo y al bienestar en el sentido de

*2 Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), Reporte Mun-
dial 2018. Disponible en http://www.iom.int/wmr/world-migration-re-
port-2018

*30rganizaciéon Panamericana de la Salud (OPS), “Contexto general”, en
Montserrat desafios en Salud, 2019. Disponible en https://www.paho.org/
salud-en-las-americas-2017/?post_t es=montserrat&lang=es

* QOrganizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricul-
tura (FAO), Estudio de caracterizacidn del Corredor Seco Centroamericano
(Paises CA-4), tomo I, Tegucigalpa, Honduras, 2012.
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poder enfrentar catastrofes y desastres.*® El tema del cambio
climatico ha cobrado tanta relevancia que los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) 2030 también han influido
en la definicién de las agendas y los Planes Nacionales de
Desarrollo de los signatarios que buscan la construccién de
sociedades mas resilientes, una herencia que viene de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

La migracién de personas a causa del cambio climatico
es una realidad que se suma a los desafios en la materia que
enfrenta el continente. Al respecto el informe anual del Banco
Mundial de 2018 concluye que para el afio 2050 mas de 140
millones de personas se convertiran en migrantes por moti-
vos atribuibles al cambio climatico, lo que traera una crisis
humanitaria y una amenaza a los procesos de desarrollo.*

*Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre
desarrollo humano 1994, Naciones Unidas, Nueva York, 1994.

*6 Banco Mundial, “Groundswell: Prepararse para las migraciones internas
provocadas por impactos climaticos”, 2018. Disponible en https://openk-
nowledge.worldbank.org/handle/10986/29461
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1.3 Fen6menos migratorios
en América Latina y el Caribe

Aunque en el continente americano también existe la emigra-
cion transoceanica —cuyos principales destinos son Espafia,
[talia y Portugal—, la migracién intrarregional predomina y
se ha intensificado en diferentes subregiones con caracte-
risticas muy particulares.”” Algunas de estas se presentan a
continuacion.

CENTROAMERICA Y MEXICO

Como se menciond, la globalizaciéon ha incrementado los
flujos migratorios de manera considerable, y Estados Uni-
dos es el principal destino para las personas migrantes de
la regién y de otras partes del mundo, donde la poblacion
inmigrante rebasa los 45 millones, es decir, 13.9 % de su po-
blacién total.*® Uno de los corredores con mayores niveles
de emigracion hacia Estados Unidos en el continente es el
llamado Tridngulo Norte, compuesto por Guatemala, Hon-
duras y El Salvador; una de sus caracteristicas es tener al
territorio mexicano como su principal ruta de transito. Por
su parte, México es un pais de origen, transito y destino de
personas migrantes que circulan por diversas vias para lle-

*7 Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), Reporte Mun-
dial 2018. Disponible en http://www.iom.int/wmr/world-migration-re-
port-2018.

*8pew Research Center, Statics of Inmigration, 2015. Disponible en https://
WWW.pewr rch.or ics/immigration/201 2
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gar a EE. UU. Tan s6lo en el afio 2015, la cifra de personas de
origen centroamericano en transito hacia el norte se estim6
en 417 000, y la mayoria provenian del Tridngulo Norte.*

Entre sus principales caracteristicas se observa que
paso de ser una migracion temporal a ser una migracion per-
manente en la que viajan familias completas o bien el padre
y la madre para, posteriormente, enviar por sus hijos e hijas,
que cruzan con ayuda de los “coyotes”*® fenémeno que ha
incrementado el nimero de menores no acompafados que,
en promedio, tienen entre 14 y 15 afios.”

El perfil demografico de las personas migrantes asen-
tadas en EE. UU. es que la mitad tienen menos de 24 afnos y
25 % son menores de 20 afios; el 58 % no tiene educacién
secundaria, por lo que es comun que se inserten a trabajos
precarios; ademas, la mayoria se enfrenta con la barrera del
idioma, al hablar s6lo espafiol, lo que impide su capacidad
de exigibilidad de derechos y, en muchos casos, de acceso a
servicios; finalmente, casi un 82 % cuenta con redes que fo-
mentan los desplazamientos y su pronta insercién laboral.>?

Asi, Centroamérica —y en particular los paises del
Tridngulo del Norte— es una de las subregiones mas relega-
das social y econ6micamente, cuestion que plantea desafios

* Alejandro Canales y Martha Rojas Wiener, “Panorama de la migracion
internacional en México y Centroamérica”, Documento elaborado en el
marco de la Reunién Regional Latinoamericana y Caribefia de Expertas y
Expertos en Migracion Internacional preparatoria del Pacto Mundial para
una Migracién Segura, Ordenada y Regular, CEPAL/ONU/OIM, 2018.

50 El sustantivo coyote puede emplearse para referirse a la persona que
se encarga oficiosamente de hacer tramites y trasladar a las personas de
que no tienen la documentacion en regla a los paises de destino, a cambio
de una remuneracidn. Disponible en https://www.fundeu.es/recomenda-
cion/coyote-significado-en-noticias-sobre-emigracion/

51 Idem.

52 Idem.
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que trascienden el ambito nacional y regional en materia mi-
gratoria.

CoNoO SUR

La migracién de personas en el Cono Sur se ha caracterizado
por ser predominantemente intrarregional, con 70 % de to-
dos los desplazamientos con esa caracteristica, en especial,
entre paises limitrofes. Entre la zona andina, la movilidad
humana alcanza el 63 %, y en el sur, 44 % entre paises ve-
cinos.*®* No obstante, también existe una migracion intensa
hacia Europa y Norteamérica (EE. UU. y Canada), donde resi-
den 2.8 millones y 1.8 millones de personas provenientes de
la region, respectivamente.>*

Hacia finales del siglo XX hubo un aumento consi-
derable de estos flujos estimulados por los cambios en las
condiciones sociales, politicas y econdémicas de los paises, lo
que también ha modificado los destinos tradicionales de la
region. No obstante, la principal motivacion sigue siendo con
fines laborales. Ademads, como una caracteristica importante
de la migracién en el sur del continente se encuentra la ma-
yor presencia de mujeres en dichos movimientos.>

El caso de Argentina es particular, pues desde finales
del siglo XIX se constituyé como polo de atraccién tanto para
la migracién europea como para poblaciones de los paises
limitrofes que llegaban atraidas por las condiciones favora-
bles del mercado de trabajo; sin embargo, el bajo desempe-

>3 Carolona Stefoni, “Panorama de la migracién internacional en Améri-
ca del Sur”, en Reunién regional latinoamericana y caribefia de expertas y
expertos en migracion internacional preparatoria del pacto mundial para
una migracién segura, ordenada y regular, CEPAL, Santiago de Chile, 2017.
5% Idem.

%5 Organizacion Internacional para las Migraciones (0IM), op. cit.
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flo econémico que atraviesan actualmente algunas naciones,
como ésta o Brasil, estan reconfigurando la migracién para
pasar de paises receptores a emisores.

Colombia, por ejemplo, es uno de los paises con
mayor poblacién que reside en el exterior, con cerca de 2
millones de personas. Los Unicos casos que no mostraron
aumento en el nimero de emigrados en los ultimos afos
fueron Chile y Uruguay, producto de la estabilidad politica y
el relativo crecimiento econémico del primero, y un proceso
de envejecimiento que comienza a debilitar su potencial mi-
gratorio, en el segundo.>®

El caso de la migracion venezolana es muy particular,
como se dijo, pues después de haber sido un pais receptor
de emigrantes, la coyuntura econ6mica, politica y social que
atraviesa ha generado la emigracién de personas hacia todo
el continente y algunos paises de Europa. La ACNUR repor-
ta que hasta el aflo 2019 existen alrededor de 4 millones de
personas de origen venezolano en calidad de refugiadas en
todo el mundo y alrededor de 1 800 000 personas viviendo
bajo otras formas legales de estadia en el continente ameri-
cano.”’” El perfil de las personas que salen del pais son fami-
lias con hijos e hijas, mujeres embarazadas, personas adultas
mayores y con discapacidad; y uno de los principales pro-
blemas es que los paises de acogida (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Panam4, Peru y el sur
del Caribe, principalmente) estadn cada vez mas sobrecarga-
dos, incluso algunos casi llegan a un punto de saturacién.®

% Idem.

57 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR),
“situacién en Venezuela”, 2019. Disponible en https://www.acnur.org/si-
tuacion-en-venezuela.html

%8 Idem.

33



CONFERENCIA INTERAMERICANA DE SEGURIDAD SOCIAL

Ademas, el Cono Sur se caracteriza por haber avan-
zado en una integracién subregional contenida en el Acuer-
do del Mercado Comun del Sur (Mercosur) —Argentina,
Brasil, Paraguay, Venezuela, Uruguay y Bolivia en dltima fase
de adhesién—, que ha sido uno de los instrumentos mejor
utilizados en materia migratoria regional.

CARIBE

En el Caribe, los motivos de la emigracion estan relaciona-
dos, principalmente, con aspectos econémicos asociados a
diversos factores como la falta de oportunidades de empleo,
la reducida extensién territorial de las islas que se vincula
con una falta de oferta de trabajo, las secuelas de los progra-
mas de trabajo temporales del gobierno britanico durante
la posguerra, el idioma inglés que facilita su insercién en el
mercado de trabajo britanico y estadounidense, y las secue-
las de la colonizacion europea explicada en términos de los
permisos para residir en Gran Bretafia.>® En el afio 2008, Es-
tados Unidos y Canada concentraban 77 % de la poblacion
emigrada del Caribe, mientras que, intrarregionalmente, al-
bergaban 10 %; cerca de la mitad correspondia a haitianos
en Republica Dominicana.

Al igual que el Cono Sur, en el Caribe se ha avanzado
hacia la integracion subregional. La Comunidad del Caribe
(Caricom) promueve, entre otras cosas, el intercambio de
trabajadores temporales entre las islas que lo conforman,
por lo que produce migraciones de trabajo regularizadas
y adoptadas en iniciativas sobre libre movilidad temporal
de poblacidn, con algunas caracteristicas que la restringen

59 Idem.
% Ibid., pp. 83-108.
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a ciertas categorias de personas con estudios especificos
como: graduados universitarios, trabajadores de la comuni-
cacion, deportistas, musicos y artistas.®!

Algunas de las caracteristicas mdas sobresalientes
son, por ejemplo, las recabadas por un informe realizado en
2016 por la OIT que evidenci6 que las personas irregulares
en Trinidad y Tobago eran, en su mayoria, hombres prove-
nientes de Guyana, China e Indonesia, entre los 20 y 29 afos,
lo que quiere decir que la mayoria son jévenes que pueden
insertarse a trabajos pesados.®? Datos apuntan que el total
de la poblacién inmigrante muestra una ligera mayoria mas-
culina (51.3 %) y, en el caso de los haitianos, menos del 30 %
cuenta con formacion secundaria o universitaria, mientras
que en el de otros paises esa proporcion supera 75 %. ¢

En términos generales, las personas que se movi-
lizan en el caribe se caracterizan por contar con un mayor
nivel educativo desde los territorios anglohablantes, que po-
dria explicar, junto con el idioma, los mayores ingresos y las
menores tasas de pobreza de la poblacidn de esos origenes.

61 Idem.

%2 Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), La migracién laboral en
América Latina y el Caribe. Diagndstico, estrategia y lineas de trabajo de la
OIT en la regién, Peru, 2016.

% Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), op. cit.
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1.4 El Marco Juridico Internacional
para atender a la poblacion migrante
en situacion regular e irregular

La seguridad social y el acceso a los servicios de salud son
dos de los derechos que se ven limitados para las personas
migrantes. En este sentido, es fundamental analizar las he-
rramientas juridicas vigentes en el dmbito internacional y
regional relevantes en materia migratoria, asi como en se-
guridad social y salud. Lo anterior, como un primer paso
para identificar las fortalezas y oportunidades de mejora, asi
como los espacios de vulnerabilidad derivados de omisiones
en el marco juridico.

INSTRUMENTOS
INTERNACIONALES

La Declaracion de los Derechos Humanos

La movilidad humana, como se menciond, es una actividad
que ocurre con frecuencia en el mundo y que plantea gran-
des desafios como el respeto y la garantia de los derechos
humanos de las personas migrantes que con frecuencia se
ven violentadas. A pesar de los estigmas que giran en torno
a la migracion, lo cierto es que la movilidad humana es un
derecho humano con reconocimiento internacional. Por lo
tanto, cabe enfatizar la relevancia de que las personas, como
sujetos de derechos, sin importar su condicion o el territorio
en que se encuentren, vean garantizado su acceso bajo los
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principios de universalidad, inalienabilidad, indivisibilidad e
interdependencia.

Existen algunos instrumentos internacionales que
reconocen y sientan las bases para que los paises se compro-
metan a garantizarlos. Al respecto, la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos (DUDH), firmada en 1948, destaca
el derecho ala movilidad humana en los siguientes articulos:

Articulo 1: Todos los seres humanos nacen libres e iguales en
dignidad y derechos y, dotados como estan de razon y con-
ciencia, deben comportarse fraternalmente los unos con los
otros.

Articulo 2: Toda persona tiene todos los derechos y liberta-
des proclamados en esta Declaracién, sin distincién alguna
de raza, color, sexo, idioma, religién, opinién politica o de
cualquier otra indole, origen nacional o social, posicién eco-
noémica, nacimiento o cualquier otra condicién. 2. Ademas,
no se hara distincion alguna fundada en la condicidn politica,
juridica o internacional del pais o territorio de cuya jurisdic-
cién dependa una persona, tanto si se trata de un pafs inde-
pendiente, como de un territorio bajo administracién fidu-
ciaria, no auténomo o sometido a cualquier otra limitacién
de soberania.

Articulo 6: Todo ser humano tiene derecho, en todas partes,
al reconocimiento de su personalidad juridica.

Articulo 13: 1. Toda persona tiene derecho a circular libre-
mente y a elegir su residencia en el territorio de un Estado. 2.
Toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais, incluso
del propio, y a regresar a su pais.
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Articulo 14: 1. En caso de persecucion, toda persona tiene
derecho a buscar asilo, y a disfrutar de él, en cualquier pais.
2. Este derecho no podra ser invocado contra una accién ju-
dicial realmente originada por delitos comunes o por actos
opuestos a los propésitos y principios de las Naciones Uni-
das.®*

Como se observa, la DUDH reconoce la libertad de cir-
culacién de manera igualitaria para todas las personas y es-
tablece su ejercicio sentando las bases juridicas para la no
discriminacion. Asimismo, con arreglo en la Declaracién Uni-
versal de los Derechos Humanos, fue adoptado por la Asam-
blea de Naciones Unidas, en 1966, el Pacto Internacional de
Derechos Econ6micos, Sociales y Culturales, que entr6 en
vigor once afios después, en 1977, cuando derivado de las
crisis del petrdleo, en América Latina se presentaba un cre-
cimiento de la migracidén internacional.

El Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales

Este Pacto reconoce que no se puede realizar el ideal del ser
humano libre, liberado del temor y de la miseria, a menos
que se construyan las condiciones que permitan a cada per-
sona gozar tanto sus derechos econémicos, sociales y cultu-
rales, como los civiles y politicos. En lo relativo a la migra-
cion, este Pacto es importante para afianzar algunos de los
derechos fundamentales de la Declaraciéon Universal, como

%% Organizacion de las Naciones Unidas ONU, Asamblea General, Decla-
racion Universal de los Derechos Humanos, 10 de diciembre 1948, 217
A (II). Disponible en https://www.un.org/es/documents/udhr/UDHR
booklet SP_web.pdf. Consultada en mayo 2019.
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el derecho humano a la libre movilidad de las personas. En
este documento, los articulos relevantes en materia migrato-
ria son los siguientes:

Articulo 2:

2. Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a
garantizar el ejercicio de los derechos que en €l se enuncian,
sin discriminacion alguna por motivos de raza, color, sexo,
idioma, religion, opinién politica o de otra indole, origen na-
cional o social, posiciéon econémica, nacimiento o cualquier
otra condicién social.

3. Los paises en desarrollo, teniendo debidamente en cuenta
los derechos humanos y su economia nacional, podran deter-
minar en qué medida garantizaran los derechos econémicos
reconocidos en el presente Pacto a personas que no sean na-
cionales suyos.

Articulo 5:

2. No podra admitirse restricciéon o menoscabo de ningu-
no de los derechos humanos fundamentales reconocidos o
vigentes en un pais en virtud de leyes, convenciones, regla-
mentos o costumbres, a pretexto de que el presente Pacto no
los reconoce o los reconoce en menor grado.%

% Organizaciéon de las Naciones Unidas ONU, Asamblea General, Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Adoptado y
abierto a la firma, ratificacién y adhesion por la Asamblea General en su
resolucion 2200 A (XX1), de 16 de diciembre de 1966, 16 de diciembre de
1966, Naciones Unidas, Serie de Tratados, vol. 993, p. 3. Disponible en_ht-
tps://www.refworld.org.es/docid /4c0f50bc2.html
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Ademas, en el preambulo se destaca la obligacion de los Es-
tados firmantes a procurar la vigencia y observancia de los
derechos que se reconocen en el Pacto.

Pacto de Migracion
Ordenada, Segura y Regular

Por otro lado, el Pacto de Migraciéon Ordenada, Segura y Re-
gular, firmado en diciembre de 2018 en la Asamblea General
de Naciones Unidas en Nueva York, fue un importante reco-
nocimiento de que los temas migratorios y de refugiados se
han convertido en un asunto relevante en la agenda interna-
cional. A través de la adopcion de la Declaracién de Nueva
York para Refugiados y Migrantes, los 193 paises miembros
de la ONU reconocieron la necesidad de un abordaje integral
a la movilidad humana y fortalecieron la cooperacidn a nivel
global mediante la creaciéon de mecanismos que protegen a
las poblaciones migrantes. Uno de los principales objetivos
del pacto es contribuir a la gobernanza mundial y fortalecer
la cooperacién sobre migracién internacional.
El Pacto se enmarca en consonancia con el objetivo
10.7 del Programa de Desarrollo Sostenible de Agenda 2030,
en el que los 196 Estados miembros se comprometen a im-
pulsar una migracién segura, ordenada y regular y compren-
de 23 objetivos®® para gestionar mejor la migracion a nivel
local, nacional, regional y mundial. No obstante, el Pacto res-
cata primordialmente que:
*  Tiene por objetivo mitigar los factores adversos y es-
tructurales que impiden a las personas construir y

% Ver anexo 5. Objetivos del Pacto Mundial para una migracion regulada,
seguray ordenada.
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mantener medios de vida sostenibles en sus paises de
origen;

*  pretende reducir los riesgos y las vulnerabilidades
a las que se enfrentan los migrantes en las diferen-
tes etapas de la migracién, respetando, protegiendo
y cumpliendo sus derechos humanos y brindandoles
atencion y asistencia.

*  Busca abordar las preocupaciones legitimas de los
estados y comunidades, al tiempo que reconoce que
las sociedades estan experimentando cambios demo-
graficos, econémicos, sociales y ambientales en dife-
rentes escalas que pueden tener implicaciones para, y
como resultado de, la migracién.

* Es un esfuerzo por crear condiciones propicias que
permitan a todos los migrantes enriquecer nuestras
sociedades a través de sus capacidades humanas, eco-
noémicas y sociales, y asi facilitar sus contribuciones al
desarrollo sostenible a nivel local, nacional, regional y
global.®’

Por su parte, la Declaracién de Nueva York para los Re-
fugiados y los Migrantes, adoptada en el Pacto, reconoce la
necesidad de un enfoque integral de movilidad humana y
una mayor cooperacion a nivel mundial. Con ella los Estados
se comprometieron a:

1. Proteger la seguridad, la dignidad y los derechos hu-
manos y las libertades fundamentales de todos los mi-

7 Organizaciéon de las Naciones Unidas ONU, Asamblea General, Pacto
Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular, adoptado en
diciembre de 2018. Disponible en https://un.or nf/migr

l-com -for-safe-orderly-regular-migration.shtml
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grantes, independientemente de su estatus migratorio
y en todo momento.

Apoyar a los paises a rescatar, recibir y acoger a un
gran numero de refugiados y migrantes.

Integrar a los migrantes —atendiendo a sus necesida-
des y capacidades, asi como a las de las comunidades
receptoras— en los marcos de asistencia humanitaria
y de asistencia para el desarrollo y en la planificacion.
Combatir la xenofobia, el racismo y la discriminacién
contra todos los migrantes.

Desarrollar, mediante un proceso dirigido por el Esta-
do, principios no vinculantes y directrices voluntarias
sobre el trato de los migrantes en situaciones de vul-
nerabilidad.

Fortalecer la gobernanza mundial de la migracidn,
incluida la incorporacién de la Organizacién Interna-
cional para las Migraciones (OIM) en la familia de las
Naciones Unidas y el desarrollo de un pacto mundial
para una migracién segura, ordenada y regular. (De-
claracion de Nueva York para los Refugiados y los Mi-
grantes, 2016.)

El Pacto, junto con la Declaracién de Nueva York es uno

de los esfuerzos mas recientes para atender el fenémeno de
la migracion, pero, sobre todo, pone el énfasis en las perso-
nas como sujetos de derecho, por lo que vuelve a tornar la
obligatoriedad de los Estados para generar las mejores con-
diciones de vida de las personas que viven los desplazamien-
tos. La OIM también tiene un marco de gobernanza sobre la
migracién que incorpora elementos esenciales para facilitar
la migracién y la movilidad de manera ordenada, segura, re-
gular y responsable a través de politicas migratorias planifi-
cadas y bien gestionadas.
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Declaracion de Cartagena

En 1984, en Colombia se adopt6 la Declaracion de Cartagena
sobre Refugiados, la cual establece criterios para el andlisis
y consideracion de la materia y promueve que dentro de los
paises de la regién americana se adopten normas internas
que faciliten la aplicacién de la Convencion y se establezcan
los procedimientos y recursos internos para la proteccién de
los refugiados. Ademas, propicia que la adopcién de normas
de derecho interno se inspire en los principios y criterios de
la Convencion de Ginebra y el Protocolo de 1968, y se co-
adyuve en el proceso dirigido a la armonizacién sistematica
de las legislaciones nacionales en materia de refugiados. La
Convencién de Cartagena es el primer instrumento interna-
cional que enfatiza la importancia de tomar acciones y me-
didas que protejan a los refugiados de los paises del conti-
nente, en especial de Centroamérica, que no necesariamente
huyen por conflictos bélicos, pero si por cuestiones sociales
como la violencia y el crimen organizado.®®

Convenios de la OIT

La OIT, por su parte, cuenta con algunos convenios y reco-
mendaciones que prevén disposiciones sobre los derechos a
la seguridad social de las personas migrantes. Por ejemplo,
el Convenio sobre los trabajadores migrantes, firmado en

% Instrumentos Regionales sobre Refugiados y temas relacionados, De-
claracion de Cartagena sobre Refugiados, Adoptado por el “Coloquio Sobre
la Proteccién Internacional de los Refugiados en América Central, México y
Panamd: Problemas Juridicos y Humanitarios”, 22 de noviembre 1984. Dis-
ponible en https://www.refworld.org.es/docid/50ac93722.html
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1949, estipula que los Estados que lo ratifiquen deberan fa-
cilitar las migraciones internacionales con fines de empleo,
estableciendo y manteniendo un servicio gratuito de asis-
tencia y de informacién para los trabajadores y adoptando
medidas contra la propaganda engafiosa sobre la emigraciéon
y la inmigracién. Incluye disposiciones sobre los servicios
médicos apropiados para los trabajadores migrantes y la
transferencia de ingresos y ahorros. En ese sentido, los es-
tados deben aplicar un trato no menos favorable que el que
se aplica a sus nacionales con respecto a distintas cuestiones
que incluyen las condiciones de empleo, la libertad sindical
y la seguridad social.

También se encuentra el Convenio 143 sobre los tra-
bajadores migrantes, firmado en 1975, que incorpora a la
migracién regular e irregular y establece que todas las per-
sonas migrantes deben tener acceso a los derechos funda-
mentales independientemente de su estatus migratorio y
que deben recibir un trato igualitario, asi como igualdad
de oportunidades en términos del acceso al empleo, entre
otras. Dispone medidas para combatir las migraciones clan-
destinas e ilegales, y, al mismo tiempo, establece la obliga-
cion general de respetar los derechos humanos basicos de
todos los trabajadores migrantes. De igual manera, extiende
el campo de la igualdad entre los trabajadores migrantes con
residencia legal y los trabajadores nacionales mas alla de las
disposiciones del Convenio de 1949, para garantizar la igual-
dad de oportunidades y de trato en el empleo y la ocupacién,
la seguridad social, los derechos sindicales y culturales. Al
mismo tiempo, la OIT ha realizado investigaciones sobre mi-
gracion laboral y la proteccion social universal con enfoques
mas normativos o socioldgicos, y se observa que no se pone
mucho énfasis en la importancia de las personas como suje-
tos de derechos, a menos que exista una relacion laboral de
por medio.
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Convencion sobre el Estatuto
de los refugiados y el Protocolo de 1968

Finalmente, retomamos este instrumento internacional: la
Convencidn sobre los estatutos de los refugiados de 1951 y
el protocolo de 1968, relativo a los movimientos de personas
por conflictos sociales, politicos u otras razones y que en su
calidad de extremadamente vulnerable puedan pedir asilo o
refugio en otro pafs. La convencién marca las reglas de los in-
dividuos a los que se les garantiza el asilo y las responsabili-
dades de las naciones que lo garantizan, asi como qué perso-
nas no son consideradas refugiadas, como, por ejemplo, los
criminales de guerra. La Convencioén es el elemento central
del régimen de hoy en materia de proteccion internacional
de los refugiados.®’

Como derecho humano, la libertad de movilidad de
personas se encuentra en diversos instrumentos juridicos y
otros instrumentos internacionales similares que estipulan
su garantia con universalidad, progresividad e indivisibili-
dad. No obstante, muchos de éstos no son de caracter vincu-
lante y no han abonado a un efectivo cumplimiento y recono-
cimiento del resto de los derechos humanos de las personas
migrantes. En ese sentido, esta serie de instrumentos enun-
ciados y pactados por los paises y los actores de la sociedad
internacional, procuran mediante normas juridicas y meca-
nismos reforzar la proteccién de las personas migrantes sin
que medie ninguna condicion o criterio para ser excluido. No
obstante, es importante reconocer que, pese a estos esfuer-
zos, en la region americana, uno de los principales desafios
de la migracion internacional es que no ha podido regularse
y, por lo tanto, no asegura el bienestar de las personas y su
pleno desarrollo de manera igualitaria.

% Ibid., pp. 1-14.
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El Pacto Mundial de migracién segura, regulada y or-
denada, por ejemplo, no tiene un caracter vinculante. El régi-
men legal de los refugiados se basa en el derecho internacio-
nal mediante la Convencién de 1951 y el Protocolo de 1967,
por lo que el Pacto Mundial no plantea una nueva normativa
de proteccidn a refugiados, pero brinda un marco para apli-
car las normas ya estipuladas.”®

A pesar de las diferencias entre los pactos, declaracio-
nes, convenciones y recomendaciones, hay una interdepen-
dencia entre los instrumentos, y aunque en algunos casos
se superponen, debe existir uno especifico para cada pro-
blematica, pues la migracion es uno de los fendmenos mas
complejos con diversas implicaciones; ademas, deberian
coadyuvar para cumplir con los objetivos de cada uno, me-
diante una coordinacion y colaboracién para reforzarse mul-
tilateralmente.

Si bien la falta de ratificacidn de los convenios es un fac-
tor, también se debe considerar que las acciones se han limi-
tado a emitir recomendaciones y participar en reuniones de
alto nivel, sin que se logre el establecimiento de programas o
la transferencia de recursos para atender a estas poblaciones
que viven la movilidad inserta en un mundo globalizado y
que estan transformando las estructuras sociales.

70 ACNUR, Declaracién de Nueva York, 2018. Disponible en https://www.
acnur.org/5b58c0784.pdf
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MECANISMOS DE INTEGRACION
ECONOMICA SUBREGIONALES

Ademas de los instrumentos internacionales anteriormente
mencionados, en el continente americano se han establecido
algunos instrumentos juridicos de proteccion para las per-
sonas que se desplazan y que han sido clave para el esfuerzo
de garantizar el acceso a los derechos humanos de estas po-
blaciones vulnerables.

Mercosur

Con frecuencia, los acuerdos regionales en el continente
tienden a poseer mas un caracter econdémico y comercial que
social. En el Cono Sur, el Mercado Comun del Sur (Mercosur)
—proceso de integracidn subregional instituido inicialmen-
te por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, al cual en fases
posteriores se han incorporado Venezuela y Bolivia, esta ul-
tima en proceso de adhesién— tiene como principal obje-
tivo propiciar un espacio comuin que genere oportunidades
comerciales y de inversion a través de la integracién compe-
titiva de las economias nacionales al mercado internacional.
Como resultado, se han establecido multiples acuerdos con
paises cuyos principales objetivos son:

1. Lalibre circulacién de bienes, servicios y factores pro-
ductivos entre los paises, a través, entre otros, de la
eliminacion de los derechos aduaneros y restricciones
no arancelarias a la circulaciéon de mercaderias y de
cualquier otra medida equivalente.

2. El establecimiento de un arancel externo comun y la
adopcién de una politica comercial comtn con rela-
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cion a terceros Estados o agrupaciones de Estados y la
coordinacién de posiciones en foros econémicos-co-
merciales regionales e internacionales.

3. La coordinacién de politicas macroeconémicas y sec-
toriales entre los Estados parte: de comercio exterior,
agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambiaria y de
capitales, de servicios, aduanera, de transportes y co-
municaciones y otras que se acuerden, a fin de asegu-
rar condiciones adecuadas de competencia entre los
Estados parte.

4. El compromiso de los Estados parte de armonizar sus
legislaciones en las areas pertinentes, para lograr el
fortalecimiento del proceso de integracién.”

El Mercosur fue un acuerdo pionero en su busqueda
por la libre circulacion de las personas y no sélo de mercan-
cias y capitales; incluso fue inspiracién para la creacion de la
Uniéon Europea.’? Para atender los asuntos laborales y socia-
les se cre6 el subgrupo de trabajo N° 10, donde se acordé por
unanimidad gestionar lo necesario para celebrar un acuerdo
multilateral de seguridad social, lo cual se vio materializa-
do en diciembre de 1997 con la aprobacién del proyecto del
Acuerdo Multilateral de Seguridad Social, el cual entr6 en vi-
gor hasta junio de 2005.73

Otro acontecimiento destacable del Mercosur en ma-
teria del libre movimiento de personas se dio con el Acuerdo
sobre Residencia para Nacionales de los Estados Parte del
Mercosur y Estados Asociados, considerado la norma mas

71 Mercosur, Objetivos del Mercosur. Disponible en https://www.merco-
surint/quienes-somos/objetivos-del-mercosur/

72 Leiza Brumat y Juan Artola, “Circulacién de personas e integracion re-
gional: ;donde esta el Mercosur?”, Real Instituto El Cano.

73 Miguel Angel Fernandez Pastor, Migracién y seguridad social en América,
Centro Interamericano de Seguridad Social (CIESS), México, 2011.
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importante en materia migratoria en el ambito del Mercosur,
al reinsertar la libre circulaciéon de personas como objetivo
esencial.

Sobre la residencia, las personas interesadas deben

presentar la solicitud de ingreso al pais y la documentacién
necesaria ante el consulado respectivo, y la residencia tem-
poraria se puede otorgar por un plazo hasta de 2 afios con
opcion a solicitar una residencia permanente. Los desplaza-
mientos ordenados y regulados bajo los criterios del Acuer-
do, garantizan a las personas:

1.

w

Ut

O ®©

Igualdad de derechos civiles y libertades sociales, cul-
turales y econémicas de los nacionales del pais.
Derecho a trabajar.

Derecho de peticién ante las autoridades.

Derecho de entrada y salida del territorio de las Par-
tes.

Libertad de culto.

Los miembros de su familia que no sean de la nacio-
nalidad de alguno de los paises parte del Acuerdo
reciben una residencia con la misma duracién que la
suya. Si éstos necesitan visa para ingresar al pais, de-
ben tramitar la residencia ante la autoridad consular,
a menos que las normas del pais que da la residencia
no lo exijan.

Derecho a gozar de un trato no menos favorable al que
reciben los trabajadores nacionales del pais de resi-
dencia, especialmente en materia de sueldo, condicio-
nes de trabajo y seguros sociales.

Derecho a transferir remesas.

Sus hijos nacidos en el territorio del pais que dio la
residencia tienen derecho a un nombre, al registro de
su nacimiento y a tener una nacionalidad. Tienen tam-
bién el derecho fundamental de acceso a la educacion
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en condiciones de igualdad con los nacionales del pais
de recepcion.’

En el afio 2015 se aprob6 el Plan para Facilitar la Circula-
cién de Trabajadores en el Mercosur que tiene como objetivo
la insercién formal en las estructuras laborales de los Estados
parte y que reconoce como instrumentos de politica regional
el Acuerdo Multilateral de Seguridad Social, la Declaracién So-
ciolaboral del Mercosur” y el Acuerdo sobre Residencia para
Nacionales de los Estados parte del Mercosur.”®

El Acuerdo Multilateral de Seguridad Social del Merco-
sur esta vigente para los siguientes paises: Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay. Este convenio reconoce el derecho a la
seguridad social para los trabajadores, asi como para sus fa-
miliares, que presten servicio en el Estado Parte.”” Los perio-
dos de seguro o cotizacién cumplidos en los Estados Parte
se consideran en otro Estado para otorgar prestaciones por
vejez, edad avanzada, invalidez o muerte. Para obtener los

7 fdem

75 La Declaracién Sociolaboral fue firmada por los presidentes de los en-
tonces cuatro Estados parte del Mercosur en diciembre de 1998. En julio
de 2015, en oportunidad de la XLVIII Cumbre del Mercosur, los presidentes
de Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela aprobaron la primera
revision de la misma, la cual pasé a constituir la Declaracidn Sociolaboral
del Mercosur del 2015. Esta Declaracién constituye un instrumento juri-
dico en el que se reconoce un amplio grupo de derechos, tanto de caracter
individual como colectivo.

76 OIM, Evaluacién del Acuerdo de Residencia del Mercosury su incidencia en
el acceso a derechos de los migrantes, ONU Migracién, Buenos Aires, 2018.
77 Estado parte: para efectos de la aplicacion del Acuerdo se designa como
Estado parte a la Reptiblica Argentina, a la Republica Federativa del Brasil,
a la Republica del Paraguay y a la Republica Oriental del Uruguay, o cual-
quier otro Estado que se adhiera de acuerdo con lo previsto en el Articulo
19 del Acuerdo Multilateral de Seguridad Social del Mercado Comun del
Sur.
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beneficios de este convenio, es necesario ingresar una soli-
citud por medio de un formulario electrénico; una vez com-
pletado el formulario, es posible verificar la informacién de
los servicios prestados en paralelo en mas de un pais y dar
seguimiento del estado del tramite en el portal en linea en
cualquier momento.”®

Al dia no existen datos homologados que permitan
conocer el avance de la insercién de los migrantes del Mer-
cosur en el mercado laboral, aunque un estudio de la OIM”®
sefiala algunos aspectos por pais:

Argentina: Se perfila como el principal pais de inmi-
gracion de la regidn. Se estima que una parte impor-
tante de los trabajadores migrantes se encuentran en
la informalidad, aunque los nimeros descendieron de
2004 a 2014. Para el caso de las mujeres migrantes, el
porcentaje que se encuentra protegida por la legisla-
ciéon laboral pasé6 de 26 % a 52 %, mientras que en el
caso de los hombres fue de 3 % a 52 %.

*  Chile: Parece haber una tendencia de que los trabajado-
res migrantes laboran en ocupaciones que no requie-
ren alta calificacion, a pesar de que suelen tener mas
afios de estudio comparados con los trabajadores chi-
lenos, lo que parece indicar que los trabajadores estan
sobrecalificados y que no pueden acceder a puestos de
trabajo acordes a sus capacidades. También se obser-
va que la insercidn laboral es heterogénea de acuer-
do al origen de los migrantes, pues los provenientes
de Pertu y Bolivia se incorporan mayoritariamente en

78 Comision de representantes permanentes del Mercosur. Cartilla ciuda-
dana: Trabajo y seguridad social. Disponible en http://www.cartillaciuda-
dania.mercosur.int/categs/es/3

79 Idem.
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sectores de baja calificacién, mientras que aquellos de
Argentina y Ecuador presentan una inserciéon mas he-
terogénea que incluye empleos de alta, media y baja
cualificacion.

Brasil: Al igual que en Chile, se encuentra gran hete-
rogeneidad en la insercion laboral dependiendo del
origen de los trabajadores.

Uruguay: Las tasas de actividad de los inmigrantes re-
cientes son mas elevadas que las de los nativos, y se da
una situacion muy caracteristica en el que las mujeres
provenientes de nuevos origenes latinoamericanos
son las que menor incidencia de informalidad tienen.
Paraguay: El porcentaje entre extranjeros y nacionales
que aportan a la seguridad social no varia de manera
significativa; no obstante, los ingresos de los extranje-
ros son considerablemente mejores que los de la po-
blacién paraguaya.

Caricom

Otro acuerdo subregional en el continente, con avances no-
tables en materia migratoria, es la Comunidad del Caribe
(Caricom), que debido a las caracteristicas de los paises que
la componen, principalmente insulares y anglohablantes, se
vieron en la necesidad de crear una comunidad para buscar
soluciones conjuntas a problemas comunes, pues sus par-
ticulares caracteristicas geograficas y su alta exposicién a
riesgos naturales los llevo a constituirse en uno de los acuer-
dos mas importantes sobre migracién regulada y ordenada.

52



PROPUESTA CONCEPTUAL PARA EL ANALISIS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

La Caricom fue fundada oficialmente en 1973 mediante
el Tratado de Chaguaramas y alberga 15 naciones del Caribe
y dependencias britanicas®. Sus principales objetivos son:

1. La integracién econémica de los Estados miembros a
través del establecimiento de un régimen de Mercado
Comun.

2. Lacoordinacion de las politicas exteriores de los Esta-
dos miembros.

3. Promover la cooperacién en los &mbitos educativos, cul-
turales e industriales.®!

Aunque tiene disposiciones que permiten el libre tran-
sito por trabajo, la region enfrenta desafios en la materia al
excluir a personas que no tienen las calificaciones que re-
quieren, por lo que en el aflo 2010 la Caricom firm6 un me-
morandum de entendimiento con la OIM para comprome-
terse a establecer una estrecha colaboracién en actividades
relacionadas con la migracion, en un empefio por conseguir
los maximos beneficios tanto para sus Estados miembros
como para sus poblaciones. El acuerdo sefiala el reconoci-
miento otorgado a la necesidad de combatir de manera con-
junta algunos de los principales desafios como la defensa
de los derechos humanos y el desarrollo de los paises de la
region a través de actividades de cooperacién que incluyen:

8 Los miembros de pleno derecho son Antigua y Barbuda, Barbados,
Belice, Dominica, Granada, Guyana, Jamaica, Montserrat, San Cristébal
y Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Trinidad y Tobago,
mientras que las Islas Virgenes britanicas y Turcos y Caicos son miembros
asociados.

81Caribbean Community (Caricom), “Our Community”, 2019. Disponible
en_https: //www.caricom.or

53



CONFERENCIA INTERAMERICANA DE SEGURIDAD SOCIAL

*  Cooperacion técnica y fortalecimiento de capacidades
en materia migratoria.

*  Asistencia en actividades relacionadas con mejores
practicas para la gestion de la migracién, el desarrollo
y los derechos humanos de las personas migrantes.

*  Intercambio de publicaciones y estudios en asuntos de
interés comun.

*  Difusidn de informacion.

*  Participaciéon conjunta en programas de interés co-
mun para la OIM y la Caricom.?®?

La Caricom cuenta con un acuerdo en materia de segu-
ridad social que permite la totalizacion de periodos de con-
tribucién en cada uno de los Estados en los que una persona
haya trabajado. El Acuerdo legisla sobre personas emplea-
das en empresas transnacionales, trabajadores itinerantes,
empleados del transporte internacional, personas emplea-
das en buques, personas empleadas en misiones diplomati-
casy trabajadores por cuenta propia, y puede aplicarse para:

Pensidn por invalidez

Pension por discapacidad
Pension por vejez

Pension de sobrevivientes
Prestaciones por fallecimiento

¥ %X ¥ ¥ %

Como se observa, este acuerdo esta enfocado a benefi-
cios pagaderos alargo plazo —como las pensiones— y aplica
para personas que trabajen en dos o mas Estados miembros
durante su ciclo de vida laboral. Las condiciones para el pago
de estos beneficios se basan en las legislaciones de cada pais,
pero pueden combinarse. Por ejemplo, si en un pais la edad

82 Idem.
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de retiro es mayor que en la del pais de residencia actual
del beneficiario, recibira inicamente la parte proporcional
que corresponda cotizada en el pais de residencia, y cuando
cumpla con la edad marcada con el primer pais podra recibir
la prestacidn correspondiente.

SICA

Finalmente, el Sistema de Integracion Centroamericana
(SICA) que, constituido en 1991, es el marco institucional de
la Integracion Regional Centroamericana y estd conformado
por los estados de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, Nicaragua, Panama, Belice y Republica Dominicana.
Con base en las experiencias de otras integraciones regio-
nales, como la del Mercosur, la SICA tiene como principal
objetivo la realizacion de la integracién de Centroamérica
para constituirla en una region de paz, libertad, democracia
y desarrollo, sustentada firmemente en el respeto, tutela y
promocidn de los derechos humanos.

En materia migratoria, en el afio 2006, cuatro de los
paises miembros —Guatemala, El Salvador, Honduras y Ni-
caragua— firmaron el Convenio Centroamericano de Libre
Movilidad (CA-4), mecanismo que permite que los ciudada-
nos de los cuatro paises puedan transitar sin necesidad de
pasaporte, presentando una identificacion oficial. A pesar de
ser uno de los primeros esfuerzos para colaborar en térmi-
nos de libre transito, el convenio s6lo permite el traslado en
calidad de turista con un plazo hasta por 90 dias, y todavia
no existe un proceso de integracién en materia de traslado
por trabajo, estudios o residencia. El CA-4 agiliza los contro-
les migratorios, pero no los elimina.®

83 Idem.
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En 2018, la SICA ratific6 un acuerdo de colaboracion
con ACNUR, con la finalidad de disefiar estrategias que pro-
tejan los derechos humanos de las personas migrantes en la
region. Adicionalmente, suscribié un acuerdo de coopera-
cioén con la OIM para generar el Plan de Acciéon Integral de las
Migraciones Centroamérica PAIM-CA, enfocado a la atencién
integral de la migracién en la region.

PROGRAMAS PARA
TRABAJADORES TEMPORALES

Hoy muchos paises optan por programas de migraciéon tem-
poral, como el caso del Programa de Trabajadores Agricolas
Temporales México-Canada® o el Convenio de Doble Nacio-
nalidad Hispano Ecuatoriano del 4 de marzo de 1964 (modi-
ficado en 1995), mediante el cual los nacionales ecuatoria-
nos accedian al mercado de trabajo espafiol en igualdad de
condiciones que aquellas de los nacionales espafioles; am-
bos programas eran alternativas que establecian normas de
proteccion para los trabajadores migrantes.

Su objetivo principal radica en satisfacer la demanda
de mano de obra que escasea durante determinados perio-
dos. Estos programas pueden constituir buenas herramien-
tas para ampliar las oportunidades de la migracion regulada
con protecciones de ley, puesto que se implementan a través
de contratos laborales entre los empleadores y los trabaja-
dores migrantes en los cuales se establecen cldusulas con
obligaciones y derechos para ambos. Sin embargo, en algu-

8 A través del Programa de Trabajadores Agricolas Temporales Méxi-
co-Canada (PTAT), la Secretaria del Trabajo y Prevision Social ofrece una
movilidad laboral segura, legal y ordenada.
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nos casos se enmarcan en politicas migratorias restrictivas
que precarizan laboralmente a los migrantes, obstaculizan la
cooperacion responsable de los paises implicados y cometen
abusos a los derechos humanos de los trabajadores.

Estados Unidos

Programa de Visa H-2A y H-2B. Como parte de estos progra-
mas que los paises implementan para regular los flujos mi-
gratorios, se encuentran los diferentes tipos de visa para la
entrada de trabajadores, como es el caso en Estados Unidos
de las visas H-2A para trabajadores temporales agricolas y
H-2B para no agricolas.

Estas visas se conceden por un periodo no mayor a
11 meses, pero son sujetas a renovacidn, lo que permite a los
empleadores importar trabajadores extranjeros para que rea-
licen trabajos temporales o estacionales siempre y cuando
no exista la disponibilidad de trabajadores nacionales para
desempefiar dichas tareas. Es importante sefialar que los tra-
bajadores contratados bajo este visado s6lo pueden laborar
para el empleador que solicité sus servicios, por lo que, si éste
desiste de sus servicios o no cumple con lo prometido, el tra-
bajador tiene que retornar a su lugar de origen.®®

En este sentido, el trabajador temporal podra trami-
tar un ndmero de seguridad social del estado americano a
través de su patréon y con ello podra tener acceso a atencion
en salud, asi como a indemnizaciones por accidentes de tra-
bajo; el visado, dependiendo de las actividades laborales a
desempefiar, incluye la capacitacién en temas relacionados

% Lo cual, a su vez, es un impedimento importante para que las personas
migrantes puedan continuar, incluso de manera formal, en el pais de des-
tino.
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con la prevencion de riesgos en el trabajo, por ejemplo, el
uso de pesticidas en jardineria o cortaduras para el caso de
meseros y hoteleria, entre otros.%¢

La visa cuenta con una compensacion obrera, es de-
cir, estipula que el empleador compre un seguro que cubra
tratamiento médico y, en caso de sufrir accidentes, enferme-
dades o incapacidades, recibir los salarios perdidos. El segu-
ro debe cubrir todos los gastos sin importar quien haya sido
el responsable del accidente, no obstante, la compensacion
obrera por accidentes de trabajo no esta sujeta al Poder Fe-
deral, por lo tanto, su aplicacién varia de acuerdo a la legisla-
cioén de cada estado de la unidén americana. Otra limitante es
que, en algunos casos, los seguros médicos que se compran
son falsos o se adquieren al momento de un accidente, lo que
evidencia que, de no existir algliin suceso, el trabajador se en-
cuentra desprotegido. La visa también estipula un seguro de
desempleo que tampoco es en muchos casos efectivo, pues
una de las condiciones es estar de manera documentada en
el pais y al ser despedidos por el empleador, pierden en au-
tomatico el permiso para la estancia, por lo que no pueden
hacer valido el seguro.?” Respecto a las pensiones, a través
del Medicare,® los empleados podrian recibir beneficios por

8 Disponible en https://mx.usembassy.gov/es/visas-es/visa-h2/
87Acheita Pagaza Alejandra Constanza y Lisa Bonnici Gisele, “;Quo Vadis?
Reclutamiento y contratacién de trabajadores migrantes y su acceso a la
seguridad social: dindmicas de los sistemas de trabajo en Norteamérica y
Centroamérica”, Documento de trabajo no 4, INEDIM, 2013.

% En marzo del 2012, fue aprobada la Ley de Proteccién al Paciente y Cui-
dado de Salud Asequible, mas conocida como ObamaCare (en alusién al
entonces presidente de EE. UU. Barack Obama), cuyo objetivo era refor-
mar los planes de seguros que existian en EE. UU. para asegurar médi-
camente a toda la poblacién, ademads de reducir los gastos en materia de
salud promoviendo la prevencidn. La reforma se dividi6 en dos: Medicare,
que era la asistencia sanitaria a mayores de 65 aflos a quienes las medici-
nas les costaria menos y Medicaid, que era para los sectores pobres que
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retiro, incapacidad y sobrevivencia, no obstante, con la llega-
da del presidente Donald Trump a EE. UU. en 2016 el progra-
ma dejd de operar en algunos estados.

A grandes rasgos, el acceso a los servicios de seguri-
dad social es limitado; por un lado, el desconocimiento de los
empleadores sobre sus derechos impide su exigibilidad y, por
el otro, en muchos casos aun conociéndolos no son denun-
ciados por miedo a ser despedidos o excluidos. Ademas, la
falta de un marco normativo mas robusto y la coordinaciéon y
colaboracion de todos los actores participantes en el proceso
de implementacién de estos instrumentos de regulacién es
otra de las barreras de acceso.

Programa de Trabajadores Extranjeros Temporales (TFWPE
por sus siglas en inglés) por ocupaciones que requieren poco
nivel de capacitacion formal. Establecido en 1977, esta diri-
gido a satisfacer la mano de obra en el sector agricola indus-
trial canadiense a gran escala, y estd destinado a personas
provenientes principalmente de México, Asia, América Cen-
tral y Jamaica. Este programa estipula menos beneficios para
los trabajadores y funciona a través de las visas H-2A y H-2B
de EE. UU. antes mencionadas, es decir, no existe un acuerdo
formal para este programa, por lo que su regulacién es limi-
tada.®

no podian pagar un seguro privado. Sin embargo, la poblacién migrante no
regulada quedaba fuera del programa. Cabe destacar que la reforma desde
el afio 2015, de manera obligatoria exigia que las empresas o negocios
con mas de 50 trabajadores tenian que proporcionar a sus empleados un
seguro médico.

8 Idem.
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Canada

Programa de Trabajadores Agricolas Temporales (PTAT) Mé-
xico/Canadd. Es un programa emprendido por Canada diri-
gido a trabajadores extranjeros temporales, que tiene como
objetivo satisfacer la demanda de trabajo en el sector agrico-
la. Inici6 como un acuerdo entre Canada y el Caribe en 1966
y mas tarde, en 1974 se adhirié México.” El programa con-
templa obligaciones y derechos tanto de los patrones como
de los empleados. Algunos de estos derechos son, por ejem-
plo, en materia de indemnizaciones por accidentes de traba-
jo, seguro de desempleo y un plan de pensiones CPP (por sus
siglas en inglés), que consiste en un plan de contribuciones
autofinanciable.’® Sobre los servicios de salud, es necesario
contar con la residencia para acceder a los servicios publi-
cos, acreditada generalmente con seis meses de estancia, por
lo que los trabajadores temporales quedan fuera de estos
servicios, pues su estancia suele ser menor de seis meses,
con derecho a renovacién.”

Algunas investigaciones muestran que algunos re-
tos del programa son las barreras que se imponen a los so-
licitantes, pues se discrimina a quienes hayan sido policias,

% Ibid., pp. 17-22.

91 Se basa mediante las contribuciones de acuerdo a los ingresos de los
trabajadores, quienes son elegibles de acuerdo a la ley, por cualquiera que
haya realizado por lo menos una contribucién valida al CPP, para recibir
asistencia financiera y la Pensiéon de Seguridad por Edad Avanzada, que
consiste en una pensién mensual por retiro, que puede ser recibida un
mes después de que el contribuyente cumpla 60 afios; para los que se reti-
ran a los 65 afios reciben un beneficio mensual equivalente a cerca del 25
% del promedio de sus ingresos mensuales de pensidn durante su periodo
contribuyente. [dem

92 Ibid., p. 25.
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militares o guardias de seguridad. Asimismo, como requisito
previo, los solicitantes deben someterse a exdimenes médi-
cos que ellos mismos pagan y que no implican una garantia
de ser contratado. Ya instalados en Canada son discrimina-
dos y amenazados con ser repatriados en caso de denunciar
malas condiciones de trabajo. Al igual que en las visas H-2B
y H-2A antes descritas, los contratos de trabajo no suelen ser
respetados por los empleadores y no existen mecanismos o
instituciones de denuncia. Sobre los seguros de desempleo,
los participantes no los disfrutan en la mayoria de los casos,
a pesar de que se les descuenta el 2 % de su salario. Respecto
al acceso a los servicios de salud, cada jurisdiccién dentro
del territorio canadiense cuenta con sus propios planes de
aseguramiento con distintos lineamientos, cuestion que difi-
culta su acceso. En caso de accidentes de trabajo y el servicio
médico, también enfrentan obstaculos y violaciones a sus
derechos, pues el articulo V.I del convenio bilateral establece
que al trabajador se le descuenten 0.50 ddlares canadienses
por dia a pesar de que, en Quebec y Ontario, el seguro médi-
co es gratuito.”

No obstante, existen en algunas provincias el dere-
cho a sindicalizarse para defender sus derechos, pero en
otras como Alberta y Ontario, la organizacion laboral no es
una realidad. Las restricciones para renovar los permisos y
los requisitos para aplicar a la ciudadania canadiense han
configurado una dindmica exclusivamente de trabajo, es de-
cir, que los trabajadores migrantes temporales convierten a
Canada en su pais de trabajo.’*

3 Articulo VI “la suma total de las primas de seguro sera recuperado por
el empleador mediante el descuento hecho al salario del trabajador”. Idem
9 Idem.
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Acuerdo de Trabajo Piloto México-Canadd. El acuerdo, en re-
alidad, opera desde 2008 como un programa piloto basado
en el esquema del PTAT, dirigido a trabajadores Encargados
de Mostrador en Servicios de Alimentos. Hasta el afio 2013,
mas de 18 000 mexicanos fueron llevados a trabajar a los
campos de Ontario, Quebec, Manitoba, Alberta y Columbia
Britanica.”®

Agricolas Temporales en Canadd PTAT-C-Guatemala-Canadd.
El programa se estableci6 en 2003 y, a diferencia de los otros
programas descritos, su principal objetivo es regularizar y
formalizar el desplazamiento continuo de trabajadores mi-
grantes con experiencia agricola. Esta basado en el un me-
morandum de entendimiento que no ha sido firmado por los
gobiernos, por lo tanto, el cumplimiento a sus derechos se
ve acotado.

Sobre el acceso a la seguridad social, el programa
obedece a contar imprescindiblemente con un seguro social
que es tramitado en el consulado de Guatemala en Canada.
Ademas, pueden también solicitar indemnizaciones por ac-
cidentes o lesiones en el trabajo y recibir un seguro por des-
empleo. Ambos derechos son otorgados a través de las re-
tenciones salariales que se les hacen a los empleados de 3.92
dolares canadienses por seguro médico y 1.53 % del salario
bruto por seguro de desempleo, entre otras retenciones por
vivienda e impuestos.”® No obstante, acceder a los servicios
médicos es dificil pues es sé6lo a través de planes médicos
que son muy costosos y proporcionados por un acuerdo con
una compaiiia de remesas parte de la red de la OIM supervi-
sados por ésta. ¥’

% Ibid., pp. 30-32.
% Idem.
97 Idem.
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En términos generales, el PTAT-C tiene una partici-
pacidn relevante de la OIM, que incluso se encarga del reclu-
tamiento de los trabajadores, cuestion que no garantiza el
cumplimiento de derechos porque desde el inicio son ofre-
cidos como privilegios y no como derechos. También deben
pagar por los estudios médicos que les realizan al momen-
to de presentar sus solicitudes y cubrir gastos de traslado
aéreo. Las jornadas de trabajo suelen ser muy extensas, de
entre 13 y 19 horas, y se encuentran vulnerables y excluidos.
Sobre las retenciones para recibir seguridad social, segin al-
gunos trabajadores, no han recibido esos beneficios. En el
caso del seguro de desempleo no logran cobrarlo, pues si son
despedidos, no pueden ser contratados por otro empleador,
por lo que su retorno a Guatemala sucede casi inmediata-
mente sin que logren cobrar el seguro. Respecto a los planes
médicos, una de las limitantes mas importantes es que s6lo
pueden beneficiarse ellos y sus familias de los planes siendo
trabajadores, por lo que de ser despedidos quedan automa-
ticamente desprotegidos. Relatan para INEDIM algunos tra-
bajadores:

Si, lo pagamos nosotros, son cuatro délares a la semana. En
Guatemala compramos un seguro Familiar pero no sirve para
nada. La compra es por fuerza, Aqui no hay clinicas, dicen
que hay doctores. Si se necesita una clinica hay que ir hasta
la ciudad capital. Si tenemos seguro, pero cuando el trabaja-
dor se enferma, necesita délares para pagar, el patrén no nos
lleva al hospital y cuando lo hace hay que pagar y también la
medicina.?®

%8 Ibid., pp. 38-45.
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Programa de Trabajadores Temporales PTET. Salvadorenos
en el Exterior. Inicié en 1973 para contratar de manera tem-
poral e inmediata mano de obra calificada. El programa ha
sido fuertemente criticado, pues no implica un compromiso
con los gobiernos de los paises de origen de los solicitantes,
por lo que la proteccion de los empleados queda directa-
mente a cargo de los empleadores. Debido a la presencia de
trabajadores de origen salvadorefio en el campo de trabajo
canadiense, mediante el PTET, la Direccion General de Mi-
gracion y Desarrollo del Salvador puso en marcha en 2002,
el Programa de Trabajadores Temporales Salvadoreiios en el
Exterior (PROSALTEX), dirigido a regular la migracion de los
trabajadores temporales en el exterior a través de acuerdos
bilaterales que suscribieron con Canada y que han servido
para mejorar las condiciones de los trabajadores salvadore-
fos mediante el PTET. *°

Sobre sus derechos, al momento de ser contratados
bajo el esquema del PTET se les incluye un seguro médico
valido hasta que puedan recibir el seguro bajo el régimen
provincial que reciben todos los canadienses, y que debe ser
solicitado por el empleador como seguro ocupacional. Cabe
resaltar que en el contrato de trabajo se deben estipular to-
dos los servicios que pueden recibir, pues al ser una respon-
sabilidad del empleador, el contrato de trabajo es un instru-
mento de exigibilidad. Dichos contratos estipulan hasta un
27 % de retenciones, que incluyen el seguro de desempleo y
un plan de pensiones.®

% Idem
100 Idem.
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Sistema de visas fronterizas
México-Guatemala

Debido al creciente nimero de guatemaltecos que transitan
por el territorio mexicano, durante diversos periodos los go-
biernos de ambos paises optaron por visas para permisos de
trabajo y de estadia, las mas importantes fueron:

a)

b)

Forma Migratoria para Visitante Agricola (FMVA)
1997-2007. Fue un instrumento que protegi6 a los tra-
bajadores temporales, pero no sus familiares, por lo
que desincentivaba la permanencia en México y obli-
gaba al retorno de los trabajadores. No obstante, fue
considerado un programa que proporcionaba seguri-
dad juridica y de transito para los trabajadores extran-
jeros, asentados principalmente en Chiapas, México.
Forma Migratoria de Visitante Local (FMLV), 2008-
2012. Facilitaba la visita de personas de origen gua-
temalteco a ciudades transfronterizas hasta por tres
dias. Dicho instrumento no implicaba un acuerdo en
materia laboral.

Forma Migratoria Trabajador Fronterizo (FMTF) 2008-
2012. Sustituy6 a la FMVA y permitid la entrada de tra-
bajadores temporales provenientes de Guatemala y
Belice. Estipulaba derechos en materia de seguridad
social, pero una de sus principales limitantes era que
s6lo se expedian hasta por 12 meses y acabado el pe-
riodo se tenia que hacer de nuevo el tramite de solici-
tud.'!

101 Ipid., pp. 100-134.
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Las visas fronterizas han sido instrumentos que regu-
lan la entrada de personas, pero han sido utilizadas ante la
ausencia de un verdadero proceso de integracién como el
Mercosur y la Caricom, por lo tanto, no hay una obligatorie-
dad vinculante por periodos largos y pueden simplemente
dejar de expedirse. Ademas, es necesaria la inclusién de me-
canismos orientados a regular la migraciéon con un enfoque
de derechos basado en una politica social, en la que gobier-
nos, agencias reclutadoras, organismos internacionales y de
la sociedad civil, entre otros, sean verdaderos corresponsa-
bles del cumplimiento y la garantia de los derechos humanos
de los trabajadores migrantes.

Acuerdo bilateral de codesarrollo
entre Nicaragua y Costa Rica

Elacuerdo se formaliz6 en 2007 pero sus antecedentes datan
de los afios noventa. El acuerdo, como los otros descritos an-
teriormente, nace con la necesidad de satisfacer la demanda
de mano de obra, con fuerza laboral de extranjeros tempora-
les. Particularmente en este acuerdo resalta el hecho de ser
formado entre dos paises en vias de desarrollo; no obstante,
como ya se ha mencionado, por diversas razones los ultimos
afios Costa Rica ha sido receptor de personas migrantes.

Al igual que en los otros, las insuficiencias que mas
resaltan son por cuestiones de requisitos al momento de so-
licitar los trabajos. Por otro lado, el acceso a la seguridad so-
cial es mas limitado que en otros, pues depende del tipo de
contratacidn de los nicaragiienses en Costa Rica, por lo que
muchos han quedado fuera de los servicios, lo que los coloca
en condiciones vulnerables. De igual manera, si su estatus
estd regulado, los servicios de salud son nulos y en muchos
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casos los empleadores no realizan las retenciones ligadas a
estos servicios.

A través de dichos programas y visados de manera
bilateral y multilateral se busca dar alternativas para cubrir
con algunos servicios a la poblacién de mexicanos que traba-
jan en el exterior, pero muchos de ellos no se ven beneficia-
dos con ningun servicio aun estando con un estatus regula-
do. Cabe mencionar que, desde hace varios afios, existen
algunos convenios'® y programas que intentan abonar
para regular estos permisos, pero muchos no han sido ra-
tificados por los paises receptores, entre los que resalta
el caso de EU.

Por su parte, los gobiernos han desarrollado estos
mecanismos de trabajadores temporales para controlar los
flujos de personas y satisfacer sus necesidades y demandas,
pero la realidad muestra que a pesar de los esfuerzos enca-
minados todavia hay insuficiencias en los programas en ma-
teria de acceso a la seguridad social.

La movilidad humana es cada vez mas global y fre-
cuente, y por su heterogeneidad es dificil distinguir entre la
migracién voluntaria, forzada, regular, irregular, temporal o
permanente, entre otras. Lo que si es facil de observar son
las carencias que viven las personas vinculadas a este feno-
meno, y la falta de acceso y garantia a sus derechos huma-
nos, como el de la libre movilidad. Las politicas especificas
regionales que facilitan la libre circulacién de personas con
un cierto grado de soberania son clave en la garantia de los
derechos, por lo que se deben reforzar y retroalimentar para
que se adecuen a la coyuntura actual y, por supuesto, se debe
procurar la adopcidn de nuevos acuerdos subregionales para

102 Convenios y recomendaciones de OIT: C118, C157, C167, C102, C19,
C121. R202, R167, R86. Disponible en https://www.ilo.org/global/topi-
cs/labour-migration/policy-areas/social-protection/lang--es/index.htm
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el caso de Centroamérica y el Cono Sur, pues son unas de las
subregiones con mayores niveles de migracion internacional
que carecen de un acuerdo regional formal. Todo lo anterior,
con el proposito de evitar la fragmentacion de los derechos y
mejorar las relaciones entre todos los actores.

Por otro lado, dadas las condiciones ya mencionadas,
uno de los derechos que mas suelen vulnerarse, sino es que
el mas, es el derecho humano a la seguridad social de los mi-
grantes, pues los regimenes de seguridad social suelen estar
atados a un trabajo formal, lo que excluye a una buena parte
de este sector, ocasionando que situaciones como la vejez,
discapacidad, enfermedad, entre otras, se traduzcan en con-
diciones de alta vulnerabilidad, pues no se tiene acceso a las
redes de proteccion social, ya sean estatales (por su condi-
cion de extranjeria) o familiares (por su lejania).

1.5 La seguridad social
como un derecho humano

Algunos de los primeros esfuerzos de definicién y concre-
cion de la seguridad social se remontan a la instauracion del
primer sistema de seguro social en 1883 en Alemania, por
el entonces canciller Otto von Bismarck, quien ya hacia re-
ferencia a la seguridad por vejez y enfermedades. Mas tarde
en Inglaterra, en 1942, el “Plan Beveridge”, en alusién a su
autor William Beveridge, incluy6 la idea de universalizacién
de beneficios que sentd las bases de un concepto de segu-
ridad social mas integral. La OIT, por su parte, comenzd a
establecer en sus Recomendaciones y Convenios el término
con la finalidad de establecer normas para que los paises se
comprometieran a cumplirlo, y ha aportado una de las defi-
niciones mas usadas en la actualidad:
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Seguridad social como la proteccidn que la sociedad propor-
ciona a sus miembros, mediante una serie de medidas pu-
blicas, contra las “privaciones econémicas y sociales que, de
no ser asi, ocasionarian la desapariciéon o una fuerte reduc-
cién de los ingresos por causa de enfermedad, maternidad,
accidentes de trabajo o enfermedad laboral, desempleo, in-
validez, vejez y muerte; y también la proteccion en forma de
asistencia médica y de ayuda a las familias con hijos.'%?

Es importante sefialar que ambas conceptualizaciones
se asociaban al trabajo y, en ocasiones, también la seguridad
social se confunde o se entiende como sinénimo de seguro
social. Esto result6 en la exclusién de amplias porciones de
la poblacién, principalmente mujeres e infantes, que no par-
ticipaban en el mercado laboral o lo hacian en ocupaciones
en las que no les reconocian derechos, por lo que solamente
podian obtener el acceso a la seguridad social mediante su
vinculo familiar con un trabajador asegurado,'®* y lo cierto,
como multiples instrumentos internacionales asi lo determi-
nan, es que la seguridad social debe ser entendida como un
manto protector para todas las personas ante diversos ries-
gos que no se reducen Unicamente al ambito laboral.

Asimismo, es necesario entender que las sociedades
contemporaneas traen consigo nuevos riesgos que se tradu-
cen en retos para la seguridad social: la creciente violencia,
las catastrofes y los desastres, la desigualdad y la exclusidn,
la pobreza, entre otros, hacen que la realidad que vivimos

193 Qrganizacion Internacional del Trabajo (OIT), Principios de la Seguri-
dad Social, Oficina Internacional del Trabajo, Ginebra, 2001.

19* Mariela Sanchez Belmont, Miguel Ramirez Villela, y Frida Romero Sua-
rez, op, cit

69



CONFERENCIA INTERAMERICANA DE SEGURIDAD SOCIAL

sea lacerante y esté rebasada por diversos factores que im-
pactan directamente en la vida de las personas.

En ese sentido, la seguridad social se encuentra en cri-
sis y, en muchos paises, al borde de un colapso financiero,
debido sobre todo a que se le ha vinculado con el trabajo for-
mal y a la incapacidad de trasladar personas que trabajan en
la informalidad a la formalidad, pues la poblacién insertada
en este rubro ha sido menos que la empleada en la economia
informal, por lo que existen carencias financieras para sos-
tener los sistemas de seguridad social como en el caso del
financiamiento a las pensiones, lo cual agudiza los riesgos y,
entre ellos, el de la exclusion.

La garantia de los derechos de las personas migrantes
es casi nula y existe una falta de exigibilidad que produce y
reproduce injusticias sociales. En ese sentido, la finalidad ul-
tima de la seguridad social es la mejora de la calidad de vida
e igualdad de oportunidades, y es un derecho humano fun-
damental. El 10 de diciembre de 1948, la Asamblea General
de las Naciones Unidas, en Paris, aprobé la Declaracion Uni-
versal de los Derechos Humanos, carta magna de la comu-
nidad internacional que en sus articulos 22 y 25 establece:

Art. 22. Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene
derecho ala seguridad social, y a obtener, mediante el esfuer-
zo nacional y la cooperacidn internacional, habida cuenta de
la organizacion y los recursos de cada Estado la satisfaccion
de los derechos econémicos, sociales y culturales, indispen-
sables a su dignidad y al libre desarrollo de su personalidad.

Art. 25. Toda persona tiene derecho a un nivel de vida ade-
cuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bien-
estar y, en especial, la alimentacion, el vestido, la vivienda, la
asistencia médica y los servicios necesarios; tiene, asimismo,
derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad,
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invalidez, vejez y otros casos de pérdida de sus medios de
subsistencia, por circunstancias independientes de su volun-
tad 105

En el caso americano, en 1942 se fund6 la Conferencia
Interamericana de Seguridad Social (CISS), como resultado
de nuevas configuraciones de poder entre Europa, Estados
Unidos y las Américas; replanteamientos sobre lo publi-
co ante los procesos de industrializacién y las guerras, y la
consolidacién de la OIT como instituciéon mundial.'®® De la
primera Conferencia celebrada en Chile en 1942 se aprobd
el documento Declaracién de Santiago de Chile, que con res-
pecto a la seguridad social declara que:

La sociedad debe encontrar en el esfuerzo solidario de todas
las naciones y de todos los hombres una nueva inspiracién
para abolir la miseria y garantizar la conquista digna y sufi-
ciente de los medios de vida.!"’

En 1942, la Conferencia Internacional del Trabajo adopté la
Declaracidn de Filadelfia, que, entre otras cosas, al igual que
en Plan Beveridge (1942), hace especial énfasis en extender
la seguridad social a la totalidad de la poblacién. Mas tarde
en 1951, en una reunién convocada por la CISS en la Ciudad

195 Organizacién de las Naciones Unidas ONU, Asamblea General, Decla-
racién Universal de Derechos Humanos, 10 Diciembre 1948, 217 A (III).
Disponible en_https://www.un.or men hr/UDHR
SP_web.pdf

1% Hugo A. Garciamarin Herndndez, La fundacién de la Conferencia Inte-
ramericana de Seguridad Social (1942), en Cuadernos de Historia, Teoria y
Bienestar 1, Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS), Mé-
xico, 2019.

17 Idem.
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de Buenos Aires, se aprobd la Resolucion 28, denominada
Carta de Buenos Aires que en su contenido considera:

Que la libertad y la dignidad, atributos esenciales e inalie-
nables de la personalidad humana, constituyen principios
ineludibles de la seguridad social.

[...] para los pueblos americanos nada debe de tener mayor
primacia que el procurar el bienestar del hombre, salvaguar-
dando su libertad y dignidad.

La seguridad social debe organizarse por un conjunto
de normas juridicas que garanticen como funcién ineludible
del Estado la conduccién de la politica social, econémica y
sanitaria.

Que debe fomentarse la mas amplia cooperacion entre
las naciones del continente americano, a fin de facilitar la
solucién de problemas de seguridad social que superen sus
posibilidades nacionales.'%®

El Convenio 102 de la OIT adoptado en 1952 —refe-
rente mas importante que salvaguarda los principios de la
seguridad social— abarca diferentes ramas de la seguridad
social que consideran necesarias para la seguridad de todos
los seres humanos en beneficio de toda la humanidad y de
todas las sociedades, cualquiera que sea el lugar en que se
encuentren y el tiempo en que existan o hayan existido.'*

De acuerdo con los instrumentos internacionales men-
cionados, la seguridad social es fundamental para la vida y
el pleno desarrollo de todas las personas sin importar su
condicion territorial, politica o social, y debe, con urgencia,
disociarse de la condicién laboral. Dado que es un derecho

1% Antonio Ruezga Barba, Seguridad Social. Una visién latinoamericana,
Centro Interamericano de Seguridad Social (CIESS), México, 2009.
199 Idem.
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humano universal, indivisible, intransferible y progresivo, se
basa en una serie de principios o pilares que sustentan su
accionar y que varian de acuerdo con la Carta Magna de cada
pais, pero de los cuales consideramos fundamentalmente la
universalidad, igualdad de trato, obligatoriedad, responsabi-
lidad del Estado, administraciéon democratica y solidaridad.

La solidaridad es primordial para entender la seguridad
social y, sobre todo, para lograr una exigibilidad universal.
El Diccionario de la lengua espafiola define solidaridad como
“Adhesion circunstancial a la causa o a la empresa de otros”;
por su parte, la raiz etimoldgica in solidum hace referencia a
la union de dos o mas personas, lo que evoca a un compromi-
so social. No obstante, la solidaridad no debe ser entendida
s6lo como una contribucién financiera de todas las personas
a los sistemas de seguridad, sino como la participacién de
todas las personas en la medida de sus posibilidades, pues
la solidaridad remite a la empatia en el sentido de ponerse
en el lugar del otro y asi salvaguardar la seguridad de todos
y cada uno de los que habitamos una sociedad, empezando
desde la interiorizacién de valores que fortalezcan los prin-
cipios de la seguridad social, asi como el alcanzar una cultura
que propicie su exigibilidad y diluya desigualdades o discur-
sos xeno6fobos cuando, por ejemplo, una persona traspasa las
fronteras del Estado nacional en el que nacio.

Ademas, dada la problematica, hay una urgencia por
retomar la importancia de la seguridad social como un dere-
cho humano. Asi pues, cuando la seguridad social se inserta
al derecho se convierte en una ciencia de iure, esto es: “un
conjunto de normas juridicas sistematizadas que son gene-
rales, de orden publico e interés social, obligatorio, taxativas,
coercibles, irrenunciables y exigibles antes los tribunales de
los paises”.!1?

110 Angel Guillermo Ruiz Moreno, Seguridad social para migrantes y traba-
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MARCO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Sanchez Belmont, Ramirez Villela y Romero Suarez,'! inves-
tigadores de la CISS, plantean que la Conferencia debe regre-
sar a un entendimiento de la seguridad social como derecho
y no como asistencia, dirigida a la persona como sujeto y no
al trabajador, y revaluar su importancia como un sistema in-
tegral y complementario a otras acciones de proteccién so-
cial, pero no subsumido a ellas. En ese sentido, desde la CISS
se propone trabajar por una seguridad social entendida en
los siguientes términos:

La seguridad social es un derecho humano que tiene como
objetivo contribuir al bienestar personal y social, y que com-
prende un conjunto de transferencias y servicios de caracter
solidario y publico, cuya responsabilidad fundamental recae
en el Estado, y que buscan proteger a los individuos y las
colectividades ante riesgos sociales; que reducen la vulnera-
bilidad social; y promueven la recuperacion ante las conse-
cuencias de un riesgo social materializado, dignificando asi
las distintas etapas de la vida, y promoviendo la inclusién y
el reconocimiento de la diversidad social.'*?

En la CISS, reconocemos que la seguridad social se debe
perfilar como herramienta de empoderamiento y resisten-
cia, y como el regreso final del Estado a su responsabilidad
de brindar bienestar a todas las personas; no debe estar li-

jadores informales, su eventual inclusién en el régimen obligatorio del segu-
ro social, Universidad de Guadalajara, México, 2006.

111 Mariela Sanchez Belmont, Miguel Ramirez Villela y Frida Romero
Sudrez, op. cit.

12 Idem.
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gada a un trabajo o territorio, sino que su garantia, asegura-
miento y protecciéon debe estar en funcion de las personas
como sujetos de derecho. En ese sentido, la seguridad social
constituye un conjunto de medidas publicas como la protec-
cion de la salud y del bienestar social que el Estado debe ga-
rantizar a todos y cada uno de sus ciudadanos.'*3

Uno de los principales desafios por los peligros que
enfrentan en sus trayectos las personas migrantes, es brin-
darles atencion en salud, que a su vez conlleva otros retos
importantes, de los cuales identificamos particularidades en
algunos paises que pretenden ser utiles para la generaciéon
de propuestas encaminadas a brindar atencién en salud a
las personas migrantes, con énfasis en la migracién irregular.
Algunos de estos retos se presentan en el siguiente apartado.

113 Garcfa Guzman Maximiliano, “Derecho a la seguridad social”, Estudios
politicos no. 32, México, mayo-agosto de 2014.
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2. OTROS RETOS PARA LA
PROVISION DE SEGURIDAD
SOCIAL Y SALUD A PERSONAS
MIGRANTES

Aunado a los retos derivados de las insuficiencias de los ins-
trumentos internacionales o la falta de coordinacién adecua-
da para su implementacion, existen dos retos importantes:
uno, el principal, en materia de capacidad de los sistemas
de salud y seguridad social de la regién para poder brindar
atencion a nacionales y migrantes, y otro mas relacionado
con el aspecto politico que en la actualidad dificulta la im-
plementacion de politicas a favor de la poblacién migrante.

Capacidad

Los crecientes flujos migratorios en el continente plantean
desafios en salud publica dentro y fuera de los paises de la
region, ya que hasta ahora no todos cuentan con los mecanis-
mos necesarios que aborden las necesidades de salud de las
personas migrantes. Brindar atencidn en salud, tan s6lo para
sus poblaciones, es uno de esos desafios para los paises del
continente y, en muchos casos, sus economias no son lo sufi-
cientemente robustas como para brindar dicha atencion. El
gasto publico destinado a la salud en la mayoria de los paises
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es bajo, tomando como referencia el 6 % del PIB que la OMS
utiliza. Ademas, se vuelve un reto garantizar la seguridad so-
cial y la atencién en salud, no sélo a las personas en situacion
de migracion irregular, sino incluso a aquellos trabajadores
que migran de forma regular al interior de la region.

Gasto publico en salud anual % del PIB-2015
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Organizacién Panamericana
de la Salud (OPS), 2018. PLISA Plataforma de Informacién en Salud para
las Américas.
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Densidad de médicos (10 000 hab)-2017
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la Salud (OPS), 2018. PLISA Plataforma de Informacién en Salud para las
Américas.
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Gasto de bolsillo en salud como
proporcion del gasto total en salud- 2015
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Organizaciéon Panamericana
de la Salud (OPS), 2018. PLISA Plataforma de Informacién en Salud para
las Américas.

Densidad de hospitales por cada 100 mil habitantes, 2013
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Los bajos niveles de gasto publico en la materia pueden
explicar, en parte, la poca densidad de médicos que, en ge-
neral, existe en la region americana. La OMS, en su informe
Estadisticas Sanitarias Mundiales de 2009, ha mencionado
que, aunque no es un estandar incuestionable, los paises con
menos de 23 profesionales de atencion de salud por cada 10
000 habitantes probablemente no alcancen las tasas de co-
bertura adecuadas para las intervenciones clave de atencion
primaria de salud, las cuales fueron prioritarias en el marco
de los antiguos Objetivos de Desarrollo del Milenio y ahora
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible. 1*

En este sentido, los paises de la region carecen de la ca-
pacidad instalada suficiente para afrontar los retos actuales
y aquellos derivados de la migracién.

Aceptabilidad politica

Las demandas y conflictos sociales siempre han existido y
con ello la necesidad de mecanismos que los regulen. Como
una condicién histérica, el poder ha estado en el centro de
las formas en las que se desenvuelven y relacionan los huma-
nos y la sociedad, por tanto, es una herramienta para alcan-
zar sus fines. En las sociedades modernas, el poder ha sido
delegado a una figura o un grupo de personas para condu-
cir las acciones hacia el beneficio colectivo. Para legitimarlo
dentro de una figura de Estado nacional, Schmitt!’® sostiene

114 Organizacion Mundial de la Salud (OMS), “Estadisticas Sanitarias Mun-
diales”, 2009. Disponible en https://www.who.int/gho/publications/
world_health statistics/ES WHS09 _Full.pdf?ua=1

115 Enrique Serrano Gémez “Las figuras del ‘otro’ en la dimensién politica.
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que ese orden social debe estar sustentado en una voluntad
general que apele a un mito de profundos sentimientos y va-
lores vitales: el mito de la nacion.

Asi, la consolidacion de toda unidad politica requiere
de una delimitacién frente al “otro”, aquel que no compar-
te ni el mismo territorio, ni el mismo mito de nacién, por lo
que se establece una frontera entre “amigo y enemigo”. Por
consiguiente, las comunidades politicas han considerado
la presencia de cualquier grupo de “otros” como una agre-
sién porque al tener costumbres y profesar otras creencias,
se perciben como un peligro para la estabilidad del orden
social establecido. Ademas, la tendencia inmediata de todo
grupo humano es la de atribuir a su forma de vida comuni-
taria una validez universal, lo que también propicia que todo
lo que les es ajeno sea, la mayoria de las veces, rechazado y,
por lo tanto, reconocido como “otro”, casi siempre con una
connotacion negativa. Desde esta perspectiva, a las personas
procedentes de otros Estados se les rechaza e, incluso, se les
considera una amenaza a la estabilidad, actualmente con in-
dole de “seguridad nacional”.

El discurso de la figura del “otro” para diferenciar a
las personas procedentes de lugares ajenos estigmatiza a
la migracion, crea barreras y exacerba diferencias. También
permite o tolera la entrada del “otro” siempre y cuando no
acceda a las mismas condiciones y se le mantenga excluido y
marginado. En contraste, ala figura del “extranjero” se le aso-
cia con la del viajero temporal que tiene un contacto efimero
con la comunidad de acogida y que no pretende establecerse
de manera permanente, por lo que no suele ser una amena-
za y no es comunmente rechazado. Asi, el “inmigrante” se

La dimensién moral del conflicto politico”, en Estudios Politicos, num. 10,
Medellin, Instituto de Estudios Politicos, Universidad de Antioquia, enero/
junio de 1997.
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configura como un elemento ajeno, y obtiene una conexién
directa con actitudes xen6fobas mediante una linea que se
marca entre un “nosotros” y un “ellos”, lo que ocasiona una
profunda desigualdad de condiciones sociales que separan
y que dan la idea de extrafio, enemigo e invasor.!*¢ Por des-
gracia, éste es uno de los discursos que se ha reproducido e
interiorizado hasta la actualidad, lo que ha creado una fuerte
distincion entre los conceptos que impactan directamente
en las personas que son participes de la movilidad.

De tal forma, la garantia de los servicios de salud para
personas migrantes no sélo esta relacionada con las politicas
de los paises, sino que existen otros factores, como la per-
cepcion generalizada sobre la migracion en los territorios
receptores, que influyen en el acceso a los servicios en gene-
ral de las personas que se encuentran en un espacio distinto
al de su origen. En muchos casos, el acceso esta condiciona-
do también al estatus y a un empleo, que a su vez esta rela-
cionado con su grado de escolaridad, barreras lingiiisticas y
el desconocimiento de sus derechos, lo que impacta directa-
mente en su condicion de vida.

En el continente americano, los estigmas sobre la mi-
gracion internacional crecen y se modifican de acuerdo a la
region. Por ejemplo, la migracion de Centroamérica y México
hacia EE. UU. es considerada en el pais de destino como una
amenaza para su seguridad nacional. Los discursos de odio
y racismo contra las personas migrantes interfieren en su
aceptacion en los paises de acogida, por lo que son comple-
tamente excluidos de la sociedad y de los servicios publicos.

De acuerdo con datos correspondientes a 2018 del La-
tinobarémetro, el 63.3 % de las personas encuestadas con-
sideran que la llegada de inmigrantes a sus paises los perju-

116 Idem.
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dica.''” Estas ideas refuerzan los discursos que colocan a la
persona migrante como intruso e invasor que arrebata las
posibilidades de empleo a los nacionales y representa una
carga publica para los paises de acogida. No obstante, apor-
tan a la economia local y también contribuyen culturalmente
con las sociedades de los paises receptores, siendo agentes
de cambio en sus lugares de origen a través de las remesas
que envian a sus familiares.

El racismo y la discriminacién que afectan a las perso-
nas migrantes también dificulta que exijan la garantia de sus
derechos, pues tienen miedo de ser repatriados a sus paises
de origen. Ademas, la persecucion a estas poblaciones, sobre
todo en Estados Unidos, ha aumentado, por lo que muchos
se ven obligados a vivir en el anonimato, escondidos, exclui-
dos y totalmente vulnerables. Todas estas barreras abonan
a los discursos politicos que estigmatizan la migraciéon de
personas y repercuten en el acceso que tienen a los servicios
publicos y en su bienestar, traducido en su estado de salud
fisica, mental y social.

Ademas, los esfuerzos de los paises del continente para
garantizar el acceso a la salud y el gasto publico que se des-
tina en muchos paises en desarrollo, son insuficientes y no
logran generar las condiciones para una cobertura universal.
Finalmente, la opinién publica sobre la migracién es relevan-
te en el disefo y la eficacia de las politicas de migracién e
integracidn, por lo que es necesario trabajar en la percep-
cion publica de la migracidn para asegurar que las politicas
emanadas puedan lograr resultados positivos en un sentido
de proteccién amplio de las personas y, sobre todo, que im-
pacten directamente en su bienestar.

17 Latinobarémetro, Opinién ptiblica latinoamericana, 2018. Disponible
en http://www.latinobarometro.org/lat.jsp
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Consideraciones
finales y recomendaciones

Asimismo, para lograr el desarrollo econémico de la region
y evitar las didsporas, es importante que la creaciéon de em-
pleos en el marco del plan presentado por la CEPAL retina
las condiciones necesarias para ser considerados trabajos
decentes. Al respecto, la OIT reconoce el empleo formal como
aquel que goza de los beneficios que establece la ley en ma-
teria laboral y es regularmente asociado a un contrato y al
trabajo decente o digno, como el que se expresa en empleo
digno que permita el desarrollo de las propias capacidades,
se realice respetando los principios y derechos laborales
fundamentales, con ingresos justos y proporcionales al es-
fuerzo realizado en las actividades que se desempefian, que
no se discrimine por género, etnia, lengua u otro tipo y que
garantice el acceso ala seguridad social.''® Estos empleos de-
berdan comprender salarios decentes, prestaciones de segu-
ridad social para garantizar el bienestar de los trabajadores
y sus familias, asi como entornos de trabajo libres de riesgo.

118 Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), “Trabajo Decente”. Dis-
ponible en www.oit.org/global/topics
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Propuesta para avanzar
hacia un esquema de portabilidad
en la region México y Centroameérica

En mayo de 2019, la CEPAL present6 el Plan de Desarrollo
para México y Centroamérica, que tiene como objetivo aten-
der alas causas estructurales de la migracion en la region. La
propuesta de CEPAL se sustenta en los cuatro pilares acorda-
dos entre estos paises: 1) desarrollo econdémico; 2) bienestar
social; 3) sostenibilidad ambiental y gestion de riesgos, y 4)
gestion integral del ciclo migratorio con seguridad humana.
Asimismo, incluye 30 recomendaciones para lograr el desa-
rrollo sostenible mediante la atencion de temas estructura-
les, atendiendo no sélo los desafios de la movilidad humana
sino también el cumplimiento de la Agenda 2030, el Pacto
Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Regular, y el
Pacto Mundial sobre los Refugiados. Entre los puntos de este
plan, cabe destacar el punto nimero 20: “construir sistemas
robustos de proteccion social universal e impulsar politicas
de alto impacto de empleo decente para lograr la erradica-
cioén de la pobreza y la disminucion significativa de las des-
igualdades”.

En ese sentido, de acuerdo con el contenido del Plan de
Desarrollo para México y Centroamérica de CEPAL, desde la
CISS proponemos trabajar en la construccién de esquemas
que fomenten el acceso a la seguridad social de las personas
trabajadoras migrantes regulares e irregulares. En lo que
respecta al primer rubro, para la regién de México y Centro-
américa hay que considerar los siguientes aspectos.
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Es fundamental discutir con base en las experiencias
previas, y tomar en cuenta las limitaciones menciona-
das en el capitulo anterior que distintos instrumentos
han tenido al momento de implementarse. Asimismo,
estos esquemas deben partir de diagnésticos subre-
gionales que contemplen las particularidades de los
fendmenos migratorios en cada caso. Por ejemplo, la
violencia criminal y las condiciones de vulnerabilidad
que enfrentan los migrantes provenientes de los pai-
ses del Tridngulo Norte de Centroamérica.

Con el fin de avanzar en la portabilidad en pensiones
y en la implementacién de esquemas de portabilidad
de las contribuciones y los beneficios de la seguridad
para personas migrantes, es necesario homologar al
interior de las distintas subregiones del continente los
esquemas de contribucidn, asi como garantizar a los
trabajadores migrantes el acceso a trabajos decentes
que les permitan cotizar para seguir acumulando se-
manas y no perder el dinero acumulado para su retiro.
Por otro lado, para fomentar el desarrollo regional, se
propone la generacién de convenios de movilidad la-
boral a través de esquemas de empleo temporal entre
los paises, como los ya mencionados, que permitan el
acceso a la seguridad social, tomando en cuenta los
esquemas presentados anteriormente, con el fin de
identificar elementos utiles para el disefio de los nue-
vos. Dichos esquemas deberan estar regulados en un
marco de gobernanza y colaboracién entre todos los
actores involucrados, es decir, los Estados, las institu-
ciones, empresas, organizaciones de la sociedad civil,
sindicatos, etc. Este esquema permitiria incentivar la
migracion regulada y el retorno voluntario de migran-
tes irregulares a sus paises de origen, pues ofreceria
una alternativa segura y digna. Para ello, los convenios
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podran establecerse con términos o clausulas que no
incentiven la migracion irregular y fomenten el retor-
no voluntario, como, por ejemplo:

a. Los porcentajes de contratacidn nacional versus
contrataciéon de personas migrantes.

b. La activaciéon de una modalidad de retorno vo-
luntario de personas migrantes irregulares a sus
paises de origen para poder registrarse y ser
considerados de forma prioritaria en el progra-
ma de movilidad laboral.

c. Incluir supervision estatal o, incluso, mecanis-
mos de supervision de la mano a organismos
internacionales en los centros de trabajo que
participen en estos programas, con el fin de con-
tribuir a la existencia de trabajos decentes, asi
como evitar la limitacién de los derechos de las
personas trabajadoras.

Para avanzar en el sentido de los puntos anteriormente
mencionados, la CISS dara inicio, a partir del 2019, a mesas
de trabajo con especialistas, expertos y funcionarios de los
distintos sistemas de salud y seguridad social de la regién
de México y Centroamérica, con la finalidad de construir una
propuesta de piloto de plataforma de administraciéon, que
podria estar alojada en la CISS, para un esquema de portabi-
lidad en seguridad social que abone a la garantia de los de-
rechos de las personas migrantes e incentivos a la migracién
regulada.
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Propuesta hacia un esquema de atencion
en salud a migrantes irregulares

Por otra parte, si bien es necesario avanzar en mecanismos
subregionales que brinden facilidades a la migracién laboral
regulada, como ya se mencioné anteriormente, la regién en-
frenta otros desafios relacionados a la falta de acceso a salud
de las personas migrantes irregulares, quienes a corto pla-
zo ven complicado acceder a un esquema (adn inexistente)
de portabilidad en seguridad social. En el marco del plan de
CEPAL, un aspecto sustancial es garantizar el derecho a la
salud, para ello, en el caso de la regién, el gobierno mexica-
no ha implementado, a través del programa IMSS-Bienestar,
unidades médicas de atencién en primer nivel que se ubican
en las principales rutas de migracidn irregular de la frontera
sur del pais. Sin embargo, estas acciones podrian ser insufi-
cientes si carecen del financiamiento necesario para atender
la demanda.

Por ello, en la CISS consideramos importante que a la
par del disefio de mecanismos para la portabilidad en segu-
ridad social, se implementen mecanismos subregionales que
en el corto plazo financien proyectos implementados por los
gobiernos nacionales con el objetivo de brindar atencién en
salud a primer nivel y medidas de prevencidn.

Un esquema como éste de atencién primaria en salud
para personas migrantes irregulares en la regién México y
Centroamérica deberia contemplar los siguientes aspectos:

1. La compensacion de costos por parte de los paises

emisores a los paises receptores, por concepto de
atencién primaria en salud a sus connacionales en el
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extranjero, es inviable por multiples razones, entre
ellas:

a. Falta de recursos de los paises emisores, incluso
para proveer servicios basicos de salud en sus
propias jurisdicciones.

b. Falta de incentivos de los paises emisores para
cubrir costos asumidos de facto por otros paises.

c. Imposibilidad de acreditar la nacionalidad de
todas las personas migrantes irregulares que re-
ciben atencién médica en los paises receptores
(principalmente por ausencia de documentos
probatorios).

d. Complejidad (y posiblemente alto costo) de un
sistema de registro lo suficientemente robusto
para certificar la contabilidad de personas aten-
didas, sus respectivas nacionalidades y los cos-
tos de atencion correspondientes.

En este contexto, se considera que la opcién mas viable
es la creacién de un fondo regional para fortalecer ins-
tituciones publicas de salud en los paises receptores
que ofrezcan atencién primaria a personas migrantes
irregulares, con capacidad de captaciéon de recursos
privados y publicos, tanto de la banca multilateral de
desarrollo como de las cooperaciones bilaterales y los
fondos y programas de organismos internacionales.
Por medio de dicho fondo, se podrian financiar:

a. Actividades primarias. Canalizacion de recursos
mediante los sistemas de seguridad social de los
paises receptores para el fortalecimiento de ca-
pacidades basicas de atencién primaria, que in-
cluya:
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i. Adquisicién de nueva infraestructura y re-
novacidn de la existente.

ii. Contrataciéon y capacitacion de personal
médico, incluyendo enfoques de atencién
meédica multiculturales y sensibles al géne-
ro, asi como en la implementacion del Re-
glamento Sanitario Internacional.

iii. Aprovisionamiento de equipo, medicamen-
to y material médico.

Disefio de politica publica. Fortalecimiento de
proyectos existentes para la planeacién y ejecu-
cion de politicas publicas, nacionales y regiona-
les, que mejoren la atencién primaria en salud
para personas migrantes irregulares, por ejem-
plo, desarrollo de expedientes digitales Unicos,
por medio de un proyecto conjunto con la OIM,
en el marco de la plataforma Electronic Perso-
nal Health Record (e-PHR),'*® o la identificacion
de rutas de atencidn prioritarias para personas
migrantes en transito, mediante la conclusiéon
del Mapa Interactivo de Salud y Migraciéon'? (en
proceso de desarrollo).

Réplica de buenas practicas nacionales. Identi-
ficacion y ampliacién de programas y proyectos
ejemplares, como el Programa Ventanillas de
Salud'® que implementa el Gobierno de México
a través de su red consular en Estados Unidos,

119 Véase https://www.re-health.eea.iom.int/e-phr

120 Estara disponible en la pagina de la Iniciativa Conjunta de Salud para
las Personas Migrantes y sus Familias Centroamérica y México (INCOSA-
MI): https://www.saludymigracion.org/es

121 Véase
de-salud
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para facilitar informacion a las personas migran-
tes en dicho pais sobre acceso a centros de salud
comunitarios con calidad y sensibilidad cultural.
Estos centros podrian apoyarse en la inclusién
de esquemas voluntariado y servicios sociales
con el fin de contribuir a la realizacion de las ta-
reas médicas, asi como en actividades enfocadas
a la prevencion, experiencias en este sentido ya
han sido exitosas como el caso de IMSS-Bienes-
tar en México, que cuenta con una red de mas de
300 000 voluntarios y voluntarias.

d. Monitoreo y evaluacién. Las unidades médicas
que brinden atencién podrian apoyar en la cons-
truccién de una base de datos con la informacion
mas relevante de las personas atendidas (pafs
de origen, pais de destino, trayecto, diagnéstico,
tipo de atencion requerida), de tal forma que se
puedan construir perfiles epidemioldgicos que
permitan una atencidn focalizada y eficiente
ante las necesidades especificas de la poblacién
migrante.

e. Otras necesidades prioritarias. Canalizacion de
recursos de emergencia, incluida la atencion psi-
cosocial.

Existen antecedentes a nivel global y regional de fon-
dos constituidos que permiten la captacion de recur-
sos mandatados o voluntarios para la atencién de di-
versas causas de desarrollo que podrian orientar la
conformacion de este fondo. Con base en un analisis
de éstos, se deben considerar los siguientes elementos
en el disefio del fondo.
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Organismo o institucién que hospeda al fondo. Por tra-
tarse de una propuesta de fondo regional, se podrian
considerar instituciones de la banca de desarrollo,
como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), u
organismos regionales especializados, como la CISS o
la OPS, para hospedar el fondo.

Gobernanza del fondo. Se debera decidir el mecanis-
mo de gobernanza que regule la operacion del fondo,
incluyendo el financiamiento y composicion del 6rga-
no que establecera criterios y tomara decisiones sobre
la asignacién de recursos. En este rubro seria necesa-
ria la presencia de las instituciones de salud y/o se-
guridad social que participarian en la provision de los
servicios y organismos internacionales especializados
en la materia, como la CISS.

Reglas de operacion del fondo. Se debera decidir el es-
quema basico de funcionamiento del fondo (por ejem-
plo, la asignacién directa a los presupuestos de los
institutos nacionales de seguridad social —y de ser el
caso, criterios para la seleccidn de porcentajes y su re-
vision periédica—, asignacién por convocatoria para
la presentacion de proyectos con cierta periodicidad,
u otro) y el establecimiento de las reglas de operacion
correspondientes. En este sentido, la asignacién por
convocatoria para proyectos podria ser mas atractiva
para los donantes, pues seria mas sencillo comprobar
el uso de los recursos e incluso implementar una pla-
taforma digital de transparencia y rendicién de cuen-
tas.

Medios de refinanciacién y atraccion de recursos. Se
debera desarrollar una estrategia para la atraccion de
compromisos y transferencias por parte de donantes
interesados, incluidas las cooperaciones bilaterales y
la banca multilateral de desarrollo.
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e. Mecanismos financieros para la canalizacién de recur-
sos del fondo a los sistemas nacionales de seguridad
social. Como es el caso en otros ambitos,'?? la asigna-
cion de recursos del fondo requerird de un mecanis-
mo financiero en los paises de transito y destino para
ordenar su recepcién y canalizacion. En México, dicho
mecanismo debe ser constituido conforme a las dispo-
siciones de la Ley Federal de Presupuesto y Responsa-
bilidad Hacendaria y su Reglamento. Una posibilidad
serfa la utilizacion del Fondo Nacional de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (FONCID), adminis-
trado mediante un fideicomiso por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP), en conjunto con la
Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo (AMEXCID).

122 Por ejemplo, en México, el Fondo para el Cambio Climéatico fue cons-
tituido para facilitar la recepcién de donaciones y préstamos para el fi-
nanciamiento de proyectos de accién climética, incluyendo de los grandes
fondos globales, como el GEF y el GCE. Se trata de un fideicomiso publico
en el que la SHCP funge como fideicomitente y Nacional Financiera (NA-
FIN) como fiduciario, y que es administrado en conjunto con la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT).
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Finalmente, algunas consideraciones

1. FALTA DE MARCOS
DE INTEGRACION SUBREGIONALES

Como se pudo observar, a lo largo del documento se descri-
bieron y analizaron algunos de los instrumentos internacio-
nales que protegen los derechos humanos de las personas
migrantes, si bien son constituidos para garantizar, proteger
y regular la migracién y sus implicaciones, muchos no son
vinculantes o no han sido ratificados por los paises recepto-
res. Otros presentan deficiencias sobre su regulacién y nor-
mativa y terminan fungiendo s6lo como tramites de entrada
de trabajadores, en el caso de los programas y visas o como
recomendaciones sin obligatoriedad juridica.

Serescat6 también la experiencia de Mercosur, Caricom
y SICA como ejemplos de integraciones subregionales que ya
estipulan marcos regulatorios y cierta obligatoriedad por
parte de los paises firmantes sobre su cumplimiento, aunque
igualmente con implementaciéon limitada. En ese sentido,
una de las recomendaciones es fortalecer los marcos juridi-
cos de los existentes y, en el caso de la migracion de Centro-
américa hacia Norteamérica, coordinar esfuerzos para una
integracion subregional en materia migratoria que sustituya
a las visas y programas para trabajadores temporales.
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2. HETEROGENEIDAD EN LOS SISTEMAS
DE SALUD DE LOS PAISES DEL CONTINENTE

Los sistemas de salud y de seguridad social de los paises del
continente son complejos y heterogéneos, lo que dificulta su
homologacién para hacer acuerdos de portabilidad, en mu-
chos casos, la atencién médica sélo es otorgada a los trabaja-
dores y el sector privado suele ser costoso. En ese sentido, es
necesaria la creacién de un mecanismo regional encargado
de homologar las contribuciones, remesas o recursos desti-
nados a los servicios de seguridad social con base en diag-
nosticos subregionales.

3. GOBERNANZA MIGRATORIA.
L0OS MECANISMOS DE COORDINACION
SON COMPLEJOS

En un mundo globalizado, la interdependencia que existe en-
tre todos los paises obedece a una mayor participaciéon de
actores en diversos posesos, como es el caso de la migracion,
en el que intervienen gobiernos de diferentes naciones, 6r-
ganos de gobierno, reclutadoras de trabajadores, sindicatos,
organizaciones de la sociedad civil, organismos internacio-
nales, entre otros, que cooperan y coadyuvan para intentar
regular ducho fenémeno. No obstante, hace falta fortalecer
la coordinacion y colaboracion entre actores, pues ante la
ausencia de una autoridad suprema internacional, no hay
una obligatoriedad para asegurar la proteccion de las perso-
nas migrantes.
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4. EL ACCESO A LA SEGURIDAD SOCIAL

El acceso de los trabajadores migrantes no debe estar aso-
ciado al empleo, por lo tanto, no se debe relacionar su garan-
tia a la formalidad laboral, sino que se debe valorar desde
una perspectiva con enfoque de derechos humanos que es
posible a través de una coordinacion efectiva.
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