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Presentacion

Este libro es resultado de las actividades del primer afio de ejecucién del
Proyecto de la Cuenta para el Desarrollo de las Naciones Unidas sobre
el “Fortalecimiento de las capacidades nacionales para la gestion de migracion
internacional: maximizando los beneficios para el desarrollo y minimizando
los impactos negativos”, disefiado y coordinado por la CEPAL para su
ejecucién conjunta con las otras Comisiones Regionales de las Naciones
Unidas —Africa, Asia y el Pacifico, Asia Occidental y Europa— y el
Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales (DESA). Se trata por lo
tanto de un proyecto de caracter global, que se caracteriza por enfatizar
una visién positiva de la migracion, en la que las capacidades nacionales
puedan ser desarrolladas al mismo tiempo que se garantice la protecciéon
de los derechos humanos de las personas migrantes. En particular, el libro
retine los estudios elaborados para el Taller sobre el Fortalecimiento de
las Capacidades Nacionales para la Gestion de la Migraciéon Internacional:
“Nuevas tendencias, nuevos asuntos, nuevos enfoques de cara al futuro”,
que se realizé en la sede de la CEPAL, en Santiago de Chile, entre el 7 y el
9 de septiembre de 2010.

Ellibro tiene por objetivo contribuir a incrementar las competencias
y capacidades de los responsables del disefio de politicas y programas
en materia de migracién internacional, para la integracién de la tematica
dentro de las estrategias nacionales de desarrollo. Durante la ejecucion del
proyecto y la elaboracién de los estudios se fue proyectando la necesidad
de poner de relieve los asuntos novedosos de la migracién internacional
en los paises de América Latina y el Caribe, que estian planteando un
conjunto de desafios que perduraran por muchos afios. De especial
interés ha sido considerar la problemaética de los derechos humanos y las
necesidades impostergables de protecciéon para las personas migrantes.
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Se espera contribuir a alentar el intercambio de experiencias
nacionales y la biisqueda de buenas practicas, a partir de los estudios de
diagnostico realizados en el marco del proyecto, los cuales analizan la
situacién normativa nacional de diversos paises y dan a conocer aspectos
emergentes de la dindmica de la migracién internacional en la regién,
destacando aquellos asuntos donde la migracién ha tenido mayores
impactos sobre el desarrollo.

Dirk Jaspers_Faijer
Director
Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE) - Divisién de Poblaciéon de la CEPAL
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Resumen

En este libro se examinan los aspectos emergentes de la dindmica de
la migracion internacional en la region, y la situacién normativa y de
politicas que intenta responder, conducir, gestionar y gobernar dicha
dindmica. Se seleccionan algunos paises que presentan caracteristicas
novedosas en cuanto al flujo de migrantes, sus problematicas y
contribuciones, asi como al tratamiento de la tematica migratoria, tanto
por experiencias de buenas practicas como por necesidades no cubiertas.

El primer capitulo contiene el andlisis del panorama migratorio
de tres paises de central importancia en el contexto de la migracion
internacional en América Latina. Se trata de Espana, el segundo destino
extrarregional de los latinoamericanos después de los Estados Unidos y
de Ecuador y Colombia, ambos caracterizados por su gran proporciéon
de poblacién emigrada. El siguiente capitulo examina las modalidades
en que las dindmicas migratorias han sido construidas como tema de
agenda en Argentina, Chile y Ecuador, consignando las expresiones que
cobra ese abordaje en las normativas y en las iniciativas de politicas. Se
examinan tanto los logros como los retos pendientes. Estos paises son
importantes por sus experiencias institucionales y politicas y las intensas
dindmicas migratorias que manifiestan. A continuacién se presenta
un examen de la situaciéon normativa y las iniciativas de politicas que
ha adoptado el Estado mexicano en relaciéon con los derechos de los
migrantes, examinandose sus vicisitudes, lecciones y aprendizajes. Se
consideran los tratados internacionales que México ha ratificado y su
adecuacion con la legislacion interna, a la vez que los planes, programas,
proyectos y acciones adoptados en materia migratoria, tanto para la
emigracion como la inmigracién. En el cuarto capitulo se aborda un
estudio sobre las contribuciones de la inmigracién latinoamericana a los
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Estados Unidos en tres ambitos diferentes. Primero, su contribucion a la
reproduccién demograéfica, al mantener el crecimiento, llenar el vacio de
poblacién en edades activas y compensar la reducciéon de la natalidad
en dicho pais. Segundo, su aporte a la reproducciéon de la economia,
tanto desde la perspectiva de su aporte al crecimiento de la fuerza de
trabajo como de su aporte en la generacién del PIB, y en particular, en el
crecimiento econdmico de los Estados Unidos. Tercero, su contribucién
a la reproduccién social, relacionada con la insercién de los inmigrantes
latinoamericanos en actividades y ocupaciones que son de vital
importancia para la reproduccion social de la poblacién estadounidense.

Posteriormente se describen los arreglos institucionales para
la gestion de la migracion internacional en El Salvador, Costa Rica
y la Comunidad del Caribe, incluyéndose la situacién normativa y las
iniciativas de politicas, programas, proyectos y acciones dirigidas a los
migrantes. El dltimo capitulo se centra en la discusién de las dos mesas
redondas que tuvieron lugar en la sesién final del Seminario-Taller
sobre el Fortalecimiento de las Capacidades Nacionales para la Gestion
de la Migraciéon Internacional: “Nuevas Tendencias, nuevos asuntos,
nuevos enfoques de cara al futuro”, organizado por la CEPAL y realizado
en septiembre de 2010. Alli se recoge el intercambio de opiniones y
reflexiones compartidas por los expositores, provenientes de diversos
paises de América Latina, de los Estados Unidos y de Espafa.
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Introduccion

América Latina y el Caribe es escenario de intensos procesos migratorios
que han ido transformando las sociedades e incorporando nuevas
caracteristicas. En esta region cobran lugar todas las expresiones de
la migraciéon internacional contemporanea, desde la emigraciéon de
latinoamericanos y caribefios (rasgo mas visible), hasta la inmigracién,
el retorno, la migracién irregular, el desplazamiento forzado y la
busqueda de refugio, sumado al flujo de remesas, la migracion calificada
y la presencia de nutridas comunidades en el exterior. Un denominador
en comdn en el debate migratorio regional y nacional es la adopcién
gradual de un enfoque de derechos, lo que distingue nitidamente a la
regién en el contexto mundial.

El momento presente muestra que en el proceso de la migracion
internacional estan confluyendo viejos y nuevos desafios, en cuyo examen
encontramos lecciones del pasado que han sido aprobadas por la historia,
con nuevas expresiones cuyo abordaje es incipiente. Es ocasiéon para
examinar dichas lecciones e identificar nuevos y prioritarios desafios,
repensar asuntos y reconocer las urgencias. Hay también otros varios
temas de mas largo plazo que exigen miradas de futuro. Es lo que hemos
denominado la necesidad de sistematizar novedades, emergencias y
continuidades. Se trata de repensar agendas, de plantearse evaluaciones
de los avances formales, de buscar nuevos enfoques apropiados a la
cambiante realidad que se observa, de conocer las mejores practicas y de
enfrentar las peores en el campo migratorio.

Nueva paradoja, efervescenciay posibilidades

Desde hace un tiempo hemos venido sefialando la inquietud
sobre la nueva paradoja que se estd observando en el tratamiento de la
migracién internacional: nunca antes se discuti6 tanto de sus asuntos a
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la vez que se problematiza cada vez mas sobre la migracién, al punto
que parecieran levantarse infranqueables dificultades para su aceptacion
como proceso social, con el resultado mas llamativo en la actualidad que
es una realidad migratoria plagada de contrastes. Estos no son nuevos,
pero se han multiplicado (CEPAL, 2002; CELADE, 2010).

Por ejemplo, la actual coyuntura histérica, moldeada por la crisis
econdmica global desatada en 2008, no ha traido estrictas novedades,
pues ya en otras etapas de la historia, las noticias fueron negativas y
los migrantes sufrieron parecidas consecuencias en términos laborales
y de expresiones de discriminacién de todo tipo. Muchas discusiones y
alarmismos sobre retornos y cese de la migracion también se esbozaban
en otras épocas como la de los afos treinta del siglo pasado en los Estados
Unidos. La actual crisis y sus prolongaciones, con sus consecuencias en
la erosién de los derechos de las personas migrantes, esta haciendo mas
ostensible la paradoja, que también amenaza erosionar los progresos
en la cooperacién migratoria y levantar dificultades en la construcciéon
de una genuina agenda migratoria multilateral. Y viene al caso esta
asociaciéon con la crisis, pues hoy sabemos que ha existido escasa
capacidad de reacciéon y de manejo de muchos gobiernos e instituciones
para hacer frente a los sintomas madas agudos sobre la migracion
(Martinez, Reboiras y Soffia, 2009).

La prueba palmaria es que en algunos paises se hizo notorio un
clima de aprension respecto de la inmigracién, que ha traido coletazos. La
crisis ha permitido observar una vez mas que, en situaciones de retracciéon
econémica e incertidumbre general, los trabajadores migrantes ven mas
erosionados sus derechos, torndndose una poblacién altamente vulnerable.
La desconfianza sobre los inmigrantes se suma a los impactos de la crisis,
poniendo en evidencia la rigidez y el formalismo de muchas agendas
internacionales sobre migracién que obligan a evaluar los recorridos.

Frente a estas disyuntivas, hemos indicado que hay que alentar
una visién antes que nada positiva, al contraponer los avances con las
dificultades en un marco de oportunidades. Es indiscutible que a escala
mundial hay una intensa actividad en torno a los temas que componen
la agenda migratoria contemporénea, alimentada por el Didlogo de Alto
Nivel de las Naciones Unidas de 2006, la constitucion del Foro Global
sobre Migracién y Desarrollo, y a nivel birregional, la constitucién del
Foro Iberoamericano sobre Migracién y Desarrollo (FIBEMYD), hasta la
irrupcién de numerosas iniciativas intergubernamentales, de agencias,
académicas y de la sociedad civil. Todo esto podria resumirse como una
efervescencia migratoria que, como tal, deberia canalizarse con objetivos
precisos para los paises en desarrollo (CELADE, 2010).
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La efervescencia que destacamos coexiste con alarmantes
retrocesos que deben enfrentarse, bajo la forma de rigidez y omisiones
tematicas en el tratamiento y la construccién de la agenda migratoria
contempordnea, en especial cuando se trata de la conjuncién de
regiones en desarrollo con el primer mundo. Encontramos que hay que
superar la dispersion de las agendas, encarar las omisiones recurrentes
a los asuntos de discriminacién, discutir mas apropiadamente sobre
los mecanismos institucionales que sostienen la migracién irregular y
destacar de modo amplio los problemas de derechos humanos mucho
mas alla de la trata de personas. Del mismo modo, es imprescindible
evitar el reduccionismo con que son tratados, en ocasiones, los asuntos
de género y los del desarrollo (circunscritos a las remesas), y derrotar la
pobreza intelectual con que se discute sobre las didsporas, la migraciéon
calificada, la movilidad de los pueblos indigenas, las juventudes en
movimiento y la movilidad infantil, asi como la simpleza con que
se proponen posibilidades de mejorar las fuentes de informacién
migratoria, por citar algunos asuntos.

Contrasta, si cabe, el impulso dado en América Latina y el Caribe a
esas temdticas en las agendas nacionales, pues conocemos de muchos paises
que dedican gran atencién a la migracién y de modo creciente, tanto a sus
didsporas de emigrados como a sus flujos y comunidades de inmigrantes.
Con todo, la exigencia es alta y algunos dan pasos importantes reformando
sus propias constituciones, normativas o instituciones. Nuestros anélisis
tampoco eximen de dificultades y llamamientos.

Es totalmente relevante que los paises de la region ratifiquen la
Convencién internacional para la proteccion de los derechos de todos
los trabajadores migratorios y de sus familiares. Destacamos que 17 de
los 44 estados ratificantes son de la regién (13 de América Latina y 4
del Caribe) y afirmamos que es inconveniente que muchos paises en
desarrollo no lo hagan, atin sin ser paises de recepcién de inmigrantes
(Martinez, 2008). Las tareas que siguen a la ratificacion de este
instrumento, como de otros de las Naciones Unidas, son apasionantes
campos de andlisis que estan reclamando estudios y dedicacién. Los
nuevos investigadores podrian abordar esta necesidad, aprovechando,
por un lado, el momento histérico por el que atraviesan las sociedades
de la regién y, por otro, los mecanismos propios de los érganos de
vigilancia de este instrumento, en cada realidad nacional. Este es un
promisorio puente entre el conocimiento y el compromiso, y entre
el campo multilateral y las acciones nacionales, habida cuenta de la
importante adhesion al instrumento de rigor.
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ESTATUS DE LA CONVENCION INTERNACIONAL PARA LA PROTECCION
DE LOS DERECHOS DE TODOS LOS TRABAJADORES MIGRATORIOS
Y DE SUS FAMILIARES
(Diciembre de 2010)

Pais Firma Ratifica Pais Firma Ratifica
Albania 2007 Kirguistan 2003
Argelia 2005 Lesotho 2005
Argentina 2007 Liberia 2004
Azerbaiyén 1999 Libia 2004
Bangladesh 1998 Mali 2003
Belice 2001 Marruecos 1993
Benin 2005 Mauritania 2007
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2000 México 1999
Bosniay Herzegovina 1996 Montenegro 2006

Burkina Faso 2003 Nicaragua 2005
Camboya 2004 Niger 2009
Cabo Verde 1997 Nigeria 2009
Camern 2009 Paraguay 2009
Chile 2005 Peru 2005
Colombia 1995 Ruanda 2008
Comoros 2000 San Vicente y las Granadinas 2010
Congo 2008 Santo Tomés y Principe 2000

Ecuador 2002 Senegal 1999
Egipto 1993 Serbia 2004

El Salvador 2003 Seychelles 1994
Filipinas 1995 Sierra Leona 2004

Gabon 2004 Sri Lanka 1996
Ghana 2000 Siria 2005
Guatemala 2003 Tayikistan 2002
Guinea 2000 Timor-Leste 2004
Guinea Bissau 2000 Togo 2001

Guyana 2010 Turquia 2004
Honduras 2005 Uganda 1995
Indonesia 2004 Uruguay 2001
Jamaica 2008

Fuente: United Nations, Treaty Collection, en linea http://treaties.un.org/Pages/ ViewDetails.aspx?src=TREATY
&mtdsg_no=IV-13&chapter=4&lang=en.
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Nuevos asuntos

De cara al futuro y teniendo presente los estimulos existentes en
el presente, la region debiera prepararse para refundar su prioridades
en el plano migratorio. Aunque, sin dejar de mencionarse, en este libro
se priorizan los diagnoésticos de las situaciones mds apremiantes en la
gestion de la migracién y en la proteccién de las personas migrantes, no
podemos hacer omisién de aspectos emergentes de la agenda migratoria
a los que se les deberd dar atencion. Por ejemplo, cabe identificar a la
heterogeneidad de los flujos migratorios y el caso de las “migraciones
mixtas”, movimientos que incluyen refugiados, peticionantes de asilo,
migrantes econdmicos, menores no acompafiados, migrantes ambientales,
personas traficadas, victimas de trata y migrantes varados, entre otros, y
cuya principal caracteristica es la condiciéon de vulnerabilidad asociada
con la irregularidad de las personas involucradas —y la multiplicidad de
factores intervinientes en su gestacién—, asi como su perfil diferenciado
y sus necesidades especificas. La idea basica en este caso es la necesidad
de mayor proteccién a las personas en movimiento.

Asimismo, toda agenda migratoria regional o multirregional no
deberia dejar de atender tematicas pendientes que merecen profundizarse,
tales como el mds adecuado empleo de la perspectiva de género, la revision
de las propuestas por el codesarrollo, la vinculacién de las didsporas con
las sociedades de origen y la lucha contra la trata de personas y el trafico
ilicito de migrantes. En el plano de las remesas, el desencanto que se
estaria apreciando en los paises es una oportunidad propicia para situar
propuestas y compartir experiencias realistas, asociadas siempre a las
politicas sociales y en ningtin caso reemplazandolas.

Hemos hecho ver que hay que incursionar en temas transversales y
emergentes, como la salud —incluyendo la salud sexual y reproductiva—,
la participacion de los jovenes, la movilidad de los pueblos indigenas y
la contribucién de los inmigrantes a las sociedades de destino (CELADE,
2010). En una mirada de largo plazo, también deberian incorporarse
los nexos permanentes entre migraciéon y crisis, asi como con el
cambio climatico y los desastres, y los vinculos con el envejecimiento
demogréfico, campos donde empieza a hacerse notoria la escasez de
andlisis y de acciones de politica. Asi serd posible debatir mas sobre el
derecho a no migrar.

¢ Qué cabe esperar para los préoximos afos?

Mirando en la larga transicién, en los dltimos afios se han ganado
espacios de conquista para la discusién de los temas migratorios,
debido a la porfia de los hechos, es decir, tanto la vulneracién de
derechos como el reconocimiento progresivo de la contribucién de los



22 CEPAL

migrantes al bienestar del mundo. Algunos académicos de los paises
desarrollados, nuestros investigadores, la sociedad civil, organizaciones
internacionales, todos hacen lo suyo. Se consolidaron plataformas que
antes no existian, tanto en los organismos regionales de las Américas
como en Iberoamérica y las Naciones Unidas. También existe acuerdo
sobre la relevancia de incluir firmemente los intereses de los paises en
desarrollo en las discusiones migratorias en distintos campos: desde las
negociaciones sobre la integracién subregional, regional y hemisférica,
hasta la conformacién de mercados laborales ampliados, las posibilidades
de las ciudadanias comunitarias y los desafios de la interculturalidad.

Para nuestros paises puede ser muy pertinente relevar el papel
de la inmigracion en el reemplazo generacional (sin mencionar aqui el
reconocimiento de ciudadania de los antepasados) y frente a los procesos
de envejecimiento demografico del primer mundo, asi como reconocer
las posibilidades que ofrece la migracién para el alivio de la pobreza, la
configuracién de sociedades mas democraticas (en virtud de las fuerzas
del transnacionalismo, de la valorizacién de la diversidad cultural y de la
buisqueda de la cohesién social), la materializacién de nuevas formas de
ayuda al desarrollo y la cooperacién regional.

Sin duda, se trata de alentar una vision critica, positiva y
propositiva en el examen de los numerosos asuntos que intersectan el
campo de la migracién internacional, los derechos y el desarrollo. En
muchos de estos debates y analisis sera imperioso adoptar los enfoques
de género, étnico, generacional, territorial y, de manera verdaderamente
transversal, la perspectiva de derechos humanos.

El presente libro

Este libro se estructura en dos ejes principales de anélisis: por una
parte, se examinan los aspectos emergentes de la dindmica de la migracion
internacional en la regién, y por otra, la situacién normativa y de politicas
que intenta responder, conducir, gestionar y gobernar dicha dindmica. Se
seleccionan algunos paises que presentan caracteristicas novedosas en
cuanto al flujo de migrantes, sus problematicas y contribuciones, asi como
en cuanto al tratamiento de la tematica migratoria, tanto por experiencias
de buenas practicas como por necesidades no cubiertas. Como es habitual
en los trabajos de la CEPAL, el examen de algunos asuntos migratorios
que ocupan espacio en las agendas internacionales se hace empleando
una perspectiva regional, critica y propositiva.

El primer capitulo, elaborado por Daniela Vono, contiene el analisis
del panorama migratorio de tres paises de central importancia en el
contexto de la migracién internacional en América Latina. Se trata de
Espafia, el segundo destino extrarregional de los latinoamericanos después
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de los Estados Unidos, y de Ecuador y Colombia, ambos caracterizados
por su gran proporcién de poblacion emigrada. Vono recalca, entre otras
cosas, que aun pese a una dispar disponibilidad de datos para analizar la
migracién de latinoamericanos en los tres paises, se puede apreciar que
existen situaciones de vulnerabilidad para muchas personas migrantes
de Colombia y Ecuador. Para el caso de Espafia, se ha observado que
este pais ha cambiado significativamente desde el auge de los flujos de
entrada de latinoamericanos: se observa no solo la diversificaciéon de los
flujos segtin origen sino también de sus caracteristicas demograficas. En
cambio, poco ha variado la insercién laboral, pues los latinoamericanos
siguen concentrados en las posiciones mas bajas de la escala ocupacional,
con pequefios signos de cambio hacia mejores ocupaciones. Y en el caso
de Espana, la autora nos estimula a preguntarnos qué ocurrira con la
inmigracién de los latinoamericanos, habida cuenta que, pese a la crisis
econdémica que atraviesa el pais, los inmigrantes seguirdn buscando
alternativas que sostengan su permanencia mas que apostar por el retorno.
Esta permanencia, sefhala, estd muy condicionada a su capacidad para
resistir las fluctuaciones del mercado laboral y, en el caso especifico de
los indocumentados, al potencial aumento de intenciones de tratamiento
xenéfobo por parte de algunos sectores politicos.

El siguiente capitulo, redactado por Corina Courtis, examina los
logros y los retos en las normativas e iniciativas de politicas migratorias en
Argentina, Chile y Ecuador. Courtis sefiala que en la Argentina, la cuestion
migratoria ha sido y es primordialmente la cuestion de la inmigracién, si
bien el refugio y la emigraciéon concitan creciente relevancia. Tras veinte
afios de vigencia de una norma migratoria restrictiva, el pais sald6 su
“deuda con la democracia” en materia inmigratoria con la adopcién de
diversos instrumentos normativos y medidas para la gestion migratoria
y la protecciéon de refugiados y victimas de trata de personas. Eso si, a
mediados de 2010, solo la ley de migraciones habia sido reglamentada
lo que, en la préctica, limita la concreciéon de derechos. En Chile, la
preocupacién por la emigraciéon es progresiva y la inmigracion ha
comenzado a incorporarse lentamente en la agenda politica. En 2008,
un instructivo presidencial sobre Politica Nacional Migratoria en Chile
buscé orientar la politica migratoria con estdndares establecidos en
los principales instrumentos internacionales de derechos humanos
ratificados por Chile. Sin embargo, los principios que rigen la gestion
migratoria son regulados por un Decreto Ley promulgado de manera
ilegitima durante la dictadura de Pinochet. En Ecuador, Courtis destaca
que la preocupacién por la emigracion ha impulsado la incorporacién de
la movilidad humana como tema fundamental en la agenda politica. Se
ha dado un importante paso a través de la reforma constitucional, que
incorpora de manera transversal la temética de la movilidad humana
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bajo un enfoque de derechos coherente con los tratados internacionales
ratificados por este pais. A pesar de una politica migratoria integral
que apunta a abordar la inmigracién, el refugio, el asilo, el transito, el
desplazamiento interno, la trata y el trafico ilicito de migrantes, son
diversos los asuntos pendientes en materia migratoria en Ecuador.

Alejandro Canales nos presenta a continuaciéon un examen de
la situacién normativa y las iniciativas de politicas que ha adoptado
el Estado mexicano en relacién con los derechos de los migrantes,
examinandose sus vicisitudes, lecciones y aprendizajes. Se consideran
los tratados internacionales que México ha ratificado y su adecuacion
con la legislacién interna, a la vez que los planes, programas, proyectos y
acciones adoptados en materia migratoria, tanto para la emigracién como
la inmigracién. Canales sostiene que las politicas migratorias adoptadas
por el Estado mexicano han buscado la proteccion de los derechos
humanos, pero se detectan muchos problemas que no se sittian tanto en
el ambito de la normativa sino en el de la responsabilidad del Estado
frente a los abusos y crimenes que padecen los migrantes en su territorio
por parte de organizaciones delictivas y, segtin las denuncias, por agentes
estatales mexicanos. En este sentido, Canales identifica como nudos a las
exigencias del proceso de integracién norteamericana en cuestiones de
seguridad transfronteriza. A su vez, afirma que se ha producido una gran
erosion de la capacidad del Estado mexicano para detener la actividad de
los grupos criminales, que controlan en la actualidad los corredores por
donde se producen los flujos migratorios indocumentados y, de hecho, son
quienes los gestionan. Se trata de un problema que no tiene una solucién
normativa y cuyas afectaciones van mas alld del ambito migratorio. Sin
embargo, cabe considerarlo el principal desafio al que deben responder
las autoridades mexicanas respecto a la migracion.

En el cuarto capitulo, Alejandro Canales aborda un estudio sobre
las contribuciones de la inmigracién latinoamericana a los Estados Unidos
en tres ambitos diferentes, buscando replantear los debates en torno a
las relaciones entre la migracién y el desarrollo, que han estado muy
sometidas a los impactos de las remesas. El autor muestra con evidencias
que las contribuciones pueden desglosarse en tres ambitos. Primero, su
contribucién a la reproduccion demografica, al mantener el crecimiento
demografico, llenar el vacio de poblaciéon en edades activas y compensar
la reduccién de la natalidad en dicho pais. Segundo, su aporte a la
reproduccion de la economia, tanto desde la perspectiva de su aporte al
crecimiento de la fuerza de trabajo como de su aporte en la generacion del
PIB, y en particular, en el crecimiento econdémico de los Estados Unidos.
Tercero, su contribuciéon a la reproduccién social, relacionada con la
insercion de los inmigrantes latinoamericanos en actividades y ocupaciones
que son de vital importancia para la reproduccién social de la poblacién
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estadounidense. De manera enfatica, Canales asevera que la sociedad
norteamericana debe abrirse a la posibilidad no solo de constituirse en
una sociedad multicultural, sino una en donde la composicién actual de
mayorias y minorias sociales y étnicas pudiera trastocarse radicalmente,
pues estd en juego su reproduccion social, actual y futura. El autor identifica
distintos niveles y procesos a través de los cuales se manifiesta el papel de
la migracion en la reproduccion social.

El capitulo siguiente fue preparado por Marcela Ferrer. La autora
describe los arreglos institucionales para la gestion de la migracion
internacional en El Salvador, Costa Rica y la Comunidad del Caribe,
incluyéndose la situacién normativa de cada pais, asi como también las
iniciativas de politicas, programas, proyectos y acciones dirigidas a los
migrantes. El analisis para El Salvador se realiza con cierto detalle mientras
que los analisis de Costa Rica y el Caribe configuran una exploracién.
Ferrer apunta una idea fuerza que recorre el trabajo, esto es, que existen
dindmicas migratorias particulares, en respuesta a procesos unicos e
irrepetibles. La reversion del patréon emigratorio, la profundizacién de
los lazos con la didspora y el desarrollo de mecanismos de proteccién de
los inmigrantes constituyen los grandes desafios de El Salvador. Costa
Rica tiene que atender las demandas producidas por la inmigracién,
especialmente nicaragiiense, y a observar los efectos de una Ley que
presume lograr la plena integraciéon de los inmigrantes y el respeto
proteccion y garantia de sus derechos humanos. Los paises del CARICOM
comparten la preocupacién por la emigracion, y a su vez presentan intensos
intercambios entre ellos, en los que la vulnerabilidad de los migrantes
es un tema central. A esto se suman las oportunidades y desafios de la
migracién de retorno. En todos los paises analizados, especialmente en
los paises del Caribe, el desarrollo de sistemas de informacién sobre la
migracién internacional es una prioridad, segiin lo demuestra la autora.

Por dltimo, se presenta un capitulo basado en la discusion
generada en las dos mesas redondas que constituyeron la sesién final del
Seminario-Taller sobre el Fortalecimiento de las Capacidades Nacionales
para la Gestion de la Migracion Internacional: “Nuevas Tendencias,
nuevos asuntos, nuevos enfoques de cara al futuro”, organizado por
la CEPAL y realizado en septiembre de 2010. La informacién que se
presenta es reflejo de las opiniones y reflexiones compartidas por los
expositores invitados al seminario, provenientes de diversos paises de
América Latina, de los Estados Unidos y de Espana.

Jorge Martinez Pizarro
Editor
Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE - Division de Poblacion de la CEPAL)
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Capitulo |

Panorama migratorio en Espaina, Ecuador y
Colombia a partir de las estadisticas locales

Se realiza un analisis del panorama migratorio de tres paises de central
importancia en el contexto de la migracion internacional en América Latina:
Espafia, Ecuador y Colombia. El andlisis ha sido elaborado desde una
perspectiva demografica y considerandose solamente las fuentes de datos
disponibles en cada uno de los paises, con el fin de tener una perspectiva
local de la migracién, sus dimensiones y consecuencias. El analisis a partir
de datos locales ha permitido, ademas, observar la cantidad de fuentes
de datos disponibles, sus alcances y los avances necesarios para llenar
los vacios existentes en la caracterizacion demografica de la migracion
internacional en estos paises.

El primer pais tratado ha sido Espafia, el segundo principal
destino extra-regional de los latinoamericanos después de los Estados
Unidos. Espafna ha pasado de ser uno de los paises europeos con un
menor stock de inmigrantes a situarse en segundo lugar, solo por detras
de Alemania. Los latinoamericanos representan un tercio del total de
este stock y han influido enormemente en la sociedad de destino en los
altimos diez afios. De esta forma, el estudio que aqui se ofrece tiene por

! Este capitulo fue preparado por Daniela Vono de Vilhena, licenciada en Relaciones
Internacionales por la Pontificia Universidad Catdlica de Minas Gerais (Brasil), Master
en Estudios Latinoamericanos por la Universidad de Chile y Master de Estudios
Territoriales y de la Poblacién por la Universidad Auténoma de Barcelona. Es
doctoranda en Demografia por la UAB y el Centro de Estudios Demograficos y su tesis
doctoral es dirigida por Andreu Domingo. La autora agradece la valiosa colaboracion
de Thais Garcia Pereiro.
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objetivo analizar las principales caracteristicas de esta poblacién y su
impacto en el pais de destino a través de la explotacién de las principales
fuentes estadisticas disponibles.

El caso de la migracién de los latinoamericanos hacia Espafia
es el estudio con mayor riqueza de detalles de este capitulo, segin las
fuentes de datos lo permiten. De esta forma, se ha podido explorar de
forma detallada informacién relativa a la evolucién de los stocks de
latinoamericanos en el pais y su perfil educativo, laboral y de distribucién
territorial. A su vez, se han destacado las principales caracteristicas
relativas a la mayor presencia de mujeres en el colectivo latinoamericano y
los estudios sobre la posibilidad de retorno de esta poblacién a sus paises
de origen. Por tltimo, se contesta a la pregunta de si los latinoamericanos
son los favoritos entre los inmigrantes en Espafa.

Los dos analisis siguientes se refieren a Ecuador y a Colombia, dos
paises con un gran niimero de poblacién emigrada. En el caso de Ecuador,
se han utilizado los datos censales y los datos obtenidos del Médulo de
Migracién Internacional de la Encuesta ENEMDU (Encuesta de Empleo,
Desempleo y Subempleo) realizada en el afio 2007. El caso colombiano
es el que menos dispone de datos empiricos para la elaboracién de un
analisis demografico sobre su panorama migratorio. Los tinicos datos
disponibles son los obtenidos a través del Registro de Entradas y Salidas
de la Direccion Nacional de Extranjeria de Colombia y el dltimo censo
de poblacién, el cual cuantifica el stock de colombianos residentes en el
exterior e identifica sus principales paises de destino. La informacién
contenida en ambos andlisis ha sido organizada en dos grandes
apartados. En el primero de ellos se mide la emigracién de la poblacién,
considerando la evolucion del saldo migratorio y las estimaciones
referentes al stock de emigrados y sus caracteristicas. En el segundo
apartado se expone el impacto del proceso emigratorio, examinando sus
consecuencias demogréficas, sociales y econémicas.

Por ultimo, se presenta un apartado de conclusiones en el
que se recogen los principales hallazgos de la investigacién y se
adelantan ciertas recomendaciones relacionadas con la planificacién y
elaboracién de politicas.

A. Latinoamericanos en Espana

La poblacién de origen latinoamericano ha desarrollado un papel muy
importante en el reciente e intenso crecimiento de los flujos migratorios
internacionales en Espafia. En enero de 2009 representaba a uno de cada
tres extranjeros residentes, en un pais que, en menos de diez anos, ha
pasado de estar entre los paises europeos con menor poblacion extranjera,
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a situarse entre los primeros, con un 12% de residentes extranjeros. Asi
como han aumentado los inmigrantes, las fuentes de datos disponibles para
analizar la evolucién de esta poblacién no solo se han visto incrementadas,
sino también han evolucionado constantemente, hecho que permite una
caracterizacion bastante detallada de la poblacion latinoamericana.

De esta forma, a continuacién se presenta un panorama general
sobre las principales caracteristicas de los latinoamericanos en Espafa.
El analisis contiene informacién sobre la evolucién de los stocks de
latinoamericanos en dicho pais y su perfil educativo, laboral y de
distribucion territorial; las principales caracteristicas relativas a la mayor
presencia de mujeres en el colectivo latinoamericano; y los estudios sobre
la posibilidad de retorno de esta poblacién a sus paises de origen.

1. Los stocks: la presencia mayoritaria de los latinoamericanos

El papel central de los inmigrantes latinoamericanos en el reciente
e intenso crecimiento de los flujos migratorios producido hacia Espana, ha
sido reiteradamente destacado por la literatura sobre el tema (véase, por
ejemplo, Vono y otros, 2008; Gil y Domingo, 2007; Domingo y Martinez, 2006;
Izquierdo, 2003), representando en 2009 a uno de cada tres inmigrantes en
el pais. Segun los datos del Padrén Continuo de Habitantes de 2009 —los
altimos datos disponibles sobre stock de inmigrantes—, se encontraban
2.479.035 inmigrantes americanos empadronados. Si se examina el origen
de estos segin nacionalidades, los ecuatorianos representan el colectivo
mas numeroso (véase el cuadro 1.1), seguidos por colombianos y bolivianos,
con seis nacionalidades que superan los cien mil residentes y cinco mas
los cincuenta mil. Por pais de nacimiento, Ecuador, Colombia y Argentina,
en este orden, son los tres paises mas importantes, con nueve origenes por
encima de los cien mil efectivos y cuatro mas por sobre los cincuenta mil.

El porcentaje de inmigrantes con nacionalidad espafiola nos
permite ver la antigiiedad de los flujos, ya que a mayor antigiiedad,
mayor grado de nacionalizaciones por residencia (siendo bolivianos
y paraguayos los més recientes en llegar), pero también la importante
presencia de retornados espafioles, y de hijos y nietos de antiguos
emigrantes (venezolanos y argentinos principalmente). En este sentido,
cabe recordar el largo historial migratorio entre Espafia y Latinoamérica,
hasta hace poco dominado por los flujos que salian de Espafia. Los
inmigrantes nacionalizados espafioles ya superan el medio millén
de personas en 2009, con unos efectivos que crecen progresivamente
(durante el afio 2008 sumaron 78 mil nacionalizaciones més). También
se observan situaciones mas peculiares, como el alto porcentaje de
argentinos (el 19,4%), y en menor medida de uruguayos (el 14,6%), que
ostentan una nacionalidad diferente a la espafiola y a la de su propio
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pais de nacimiento, en su mayoria italianos (por las facilidades de
nacionalizacién y por el diferente estatus de los ciudadanos europeos
comunitarios en Espafia).

Los datos referentes a los stocks permiten observar, ademas, el peso
de la presencia femenina entre los colectivos latinoamericanos, muy por
encima al peso que tienen entre las otras regiones de origen. A excepciéon
de los inmigrantes argentinos y uruguayos, en todos los demés origenes
predominan —en mayor o menor medida— las mujeres.

Cuadro I.1
POBLACION LATINOAMERICANA RESIDENTE EN ESPANA, SEGUN PAIS DE
NACIMIENTO Y NACIONALIDAD (2009)

Misma
nacionalidad Nacionalidad Otra
pais nacimiento espafiola nacionalidad Sex
Total ratio
Poblacion % Poblacién %  Poblacion %
Argentina 295 401 138190 46,8 99 829 33,8 57382 19,4 106,9
Bolivia (Estado
Plurinacional de) 229375 222 497 97,0 5920 2,6 958 0,4 76,7
Brasil 153 685 122 972 80,0 24 496 15,9 6217 4,0 68,6
Chile 68 376 44 851 65,6 18996 27,8 4529 6,6 97,9
Colombia 358762 290133 80,9 62 458 17,4 6171 1,7 771
Cuba 100 451 53910 53,7 43717 43,5 2824 2,8 82,1
Ecuador 479117 407 139 85,0 69 789 14,6 2189 0,5 94,5
Estados Unidos 35644 19580 54,9 13663 38,3 2401 6,7 95,1
México 45480 24162 53,1 19 811 43,6 1507 3,3 77,3
Paraguay 82622 79 487 96,2 2131 2,6 1004 12 53,4
Perd 188 235 136 065 72,3 47 714 25,3 4456 2,4 911
Republica Domininicana 129669 83528 64,4 42932 33,1 3209 2,5 61,6
Uruguay 89 540 49136 54,9 27 302 30,5 13102 146  104,6
Venezuela (Republica
Bolivariana de) 152 395 56 955 37,4 87 509 57,4 7931 52 87,5
Resto América Latina 70 283 50928 72,5 16 625 23,7 2730 3,9 58,7
Total 2479035 1779533 71,8 582 892 23,5 116 610 4,7 83,9

Fuente: Elaboracién propia a partir del padrédn continuo de poblacion, en base a datos del INE.

En comparacién con otros origenes nacionales, y teniendo como
referencia la literatura disponible, se puede afirmar que la poblacién
latinoamericana en Espafia destaca por: 1) una serie de ventajas
comparativas en relaciéon a otros origenes relacionadas al dominio del
idioma castellano, a las politicas migratorias del Estado espanol y a las
percepciones de la sociedad civil nativa; 2) la feminizacién de la mayoria
de las nacionalidades, lo cual se observa especialmente en un primer
estadio de incorporacién; 3) una mayor concentraciéon de las mujeres
trabajando en el servicio doméstico; y 4) una alta concentracién en las
areas urbanas. Estas caracteristicas fundamentales seran discutidas a lo
largo de este capitulo.
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2. ¢Los latinoamericanos son los “preferidos”?

El término “preferidos” aparece por primera vez en la literatura
sobre latinoamericanos en Espafia en el afno 2002, cuando Izquierdo y
otros (2002) presentan en el III Congreso Nacional de Inmigraciéon de
Espafia un articulo titulado “Los preferidos del siglo XXI: la inmigracién
latinoamericana en Espana”. En él, los autores defienden que existe
una preferencia por parte de la sociedad espanola hacia este colectivo
de inmigrantes, que a su vez se refleja en las politicas del Estado sobre
inmigracién y control de las fronteras, en un contexto de creciente
demanda interna por mano de obra. Consecuentemente, la demanda
interna y la politica de inmigracién serian las razones que mds pesan
para explicar el aumento de la migracion latinoamericana hacia Espafia.

Esta preferencia es estudiada por los autores a través de encuestas
de opinion, el registro de matrimonios mixtos y la legislacion espafiola.
Las encuestas de opinién reflejan de forma general una preferencia por
los latinoamericanos y la percepcién de que entre el colectivo hay un
grupo significativo de trabajadores calificados y de inmigrantes que
se movieron para unirse en matrimonio o por relaciones familiares.
Ademas, son vistos como un grupo sin grandes dificultades para
integrarse. Sobre las uniones mixtas los autores sefalan que de los
matrimonios entre varones espafioles y mujeres extranjeras, la mayoria
son con latinoamericanas, a diferencia de las mujeres espafiolas,
quienes se casan mayormente con magrebies y europeos. Este hecho
se relaciona, no obstante, con el tamafio de los colectivos en Espana.
Sobre la legislacién, los autores destacan el conjunto normativo sobre
la adquisiciéon de la nacionalidad espafiola y las regularizaciones
extraordinarias que facilitan la integracion y permanencia de forma
documentada, los cuales favorecen claramente a los latinoamericanos.

En 2005, Andreu Domingo publica un articulo en el cual
relativiza el tema de las preferencias: aunque reconoce la existencia
de una preferencia por el colectivo latinoamericano, tanto por
parte de la sociedad civil como por las politicas ptuiblicas del Estado
espafol, cuyas razones muchas veces no han sido lo suficientemente
explicitadas y se expresan a menudo tras la retérica de la hispanidad,
ésta no se traduce necesariamente, en una mejoria en las condiciones
de vida de dicha poblacién. Tal hecho se debe a la heterogeneidad de
las caracteristicas socio-demograficas de los latinoamericanos y sus
pautas de asentamiento en el territorio espafol (Domingo, 2005). El
autor trabaja con datos del censo de 2001 y el Padrén Municipal de
Habitantes hasta el afio 2003, periodo que coincide con el auge de los
flujos de latinoamericanos y por lo tanto, destaca el corto periodo de
residencia de la mayoria de esta poblacién.
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En la actualidad, teniendo en cuenta los estudios y los datos
empiricos disponibles, se puede afirmar que los latinoamericanos han
sido objeto de tratamiento preferencial en comparacién a otros origenes,
y que estas politicas de discriminaciéon positiva han sido anteriores al
crecimiento de este flujo migratorio. Luego que éste ha aumentado, la
legislacién ha sido modificada, por un lado, alterando los requisitos de
entrada para determinadas nacionalidades, en el marco de la politica del
espacio Schengen, y por otro, con el afan de profundizar las preferencias
por este colectivo. Esto se evidencia al considerar las normas sobre
adquisicién de la nacionalidad espafola para hijos y, mas recientemente,
para nietos de espafioles, asi como las regularizaciones extraordinarias
ocurridas durante el primer quinquenio de la década de 2000.

Siguiendo con la evidencia mas reciente respecto a la percepcién de
la sociedad civil, los datos de la encuesta anual “Actitudes de los espafioles
hacia los inmigrantes (1991-2007)”, elaborada por la empresa ASEP,
indican que los inmigrantes sudamericanos son, junto a los inmigrantes
asiaticos, los grupos mejor valorados por la sociedad civil espafiola (véase
el grafico I.1). Esta preferencia esta también reflejada en los indicadores
de matrimonios mixtos entre espafoles y extranjeros, especificamente
en el caso de varones espafoles con mujeres latinoamericanas (Cortina y

Gréfico 1.1
VALORACIQN NEGATIVA SOBRE LOS INMIGRANTES POR PARTE DE LA SOCIEDAD
CIVIL ESPANOLA (TRES ULTIMAS CATEGORIAS EN UN TOTAL DE DIEZ) (1991-2007)
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta “Actitudes de los espafioles hacia los inmigrantes”, ASEP.
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otros, 2008). Habra que destacar que las encuestas de opinién disponibles
no diferencian entre los origenes latinoamericanos, y que, en un reciente
estudio longitudinal con datos de la Encuesta Nacional de Inmigrantes
(2007) se han observado diferencias significativas en la probabilidad
de casarse con un espafiol entre colombianas (éstas con mayores
probabilidades), ecuatorianas y argentinas (Vono y del Rey, 2009).

3. La mayor presencia de mujeres entre los latinoamericanos

a) Feminizacion de los latinoamericanos: una mirada a partir
de los flujos

La presencia mayoritaria de mujeres entre los inmigrantes
latinoamericanos ya no es un tema novedoso en el ambito de estudios
sobre migracién internacional. Sin embargo, la mayoria de los andlisis
se han enfocado en la evolucién de los stocks y el porcentaje de mujeres
en el conjunto, sin considerar, al mismo tiempo, la evolucién de los flujos
de migrantes segin sexo y edad en su totalidad, un ejercicio central
en la demografia cuando la disponibilidad de datos asi lo permite. En
este sentido, y a través del analisis de los flujos de inmigrantes segiin
pais de nacimiento en base a los datos de las Estadisticas de Variaciones
Residenciales de Espafia?, es posible destacar dos caracteristicas
fundamentales: 1) la presencia mayoritaria de mujeres es una caracteristica
de la mayoria de los flujos en su primera etapa de crecimiento; 2) sin
embargo, a lo largo de los afios ellas se integran rdpidamente al mercado
de trabajo, lo que ha posibilitado el inicio de los procesos de reagrupacion
familiar, evidenciado en el aumento de los flujos de varones en edad
laboral, de menores de edad y de personas mayores.

Es fundamental tener en cuenta que la migracion de latino-
americanos hacia Espafia ha seguido un calendario distinto segtin origen.
Asi, y en lineas generales, se puede dividir los flujos contemporaneos
desde Latinoamérica en cuatro periodos: 1) 1975-1991, donde los flujos
corresponden mayoritariamente a los ciudadanos argentinos, chilenos
y uruguayos que llegaron principalmente por razones politicas;
2) 1992-1999, cuando peruanos y dominicanos encabezan las migraciones
econémicas, claramente feminizadas; 3) 2000-2005, periodo caracterizado
por la gran aceleracién de la migracién latinoamericana con destino a
Espafa, protagonizada principalmente por ecuatorianos y colombianos;

2 La Estadistica de Variaciones Residenciales (EVR) recoge la movilidad entre municipios
espafoles asi como las altas que provienen del extranjero. Se registra sexo, edad y
nacionalidad, ademds del pais de donde provienen los flujos, comprendiendo a toda
la poblaciéon que se empadrona en un municipio espanol, tramite para el cual no se
requiere una situacion legal en el pais. Ademas, facilita el acceso a los servicios sociales
basicos. Se estima que desde 2004 tiene una buena cobertura para los extranjeros.
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y, 4) a partir de 2006, cuando nuevos flujos, liderados por bolivianos,
paraguayos y brasilefios desbancan a los anteriores de las primeras
posiciones (Vono y otros, 2008).

Si se observa la evoluciéon de los flujos segiin sexo y edad? se
puede ver claramente como la mayor presencia femenina ha sido
una caracteristica mucho mas acentuada durante los primeros afos
de entrada de los migrantes econémicos, y como la proporcién entre
mujeres y hombres decrece a medida que los flujos se consolidan. A la
vez, se puede observar en el tltimo periodo (a partir del afio 2000) cémo
aumentan los flujos de varones y menores de edad, un fuerte indicador
de procesos de reagrupacion familiar*. Por otro lado, se ve que entre los
flujos mas recientes, particularmente de bolivianos y brasilefios, la mayor
presencia de mujeres sigue el mismo padrén observado anteriormente en
los casos de los peruanos y dominicanos, por ejemplo.

b) ¢Por qué migraron primero las mujeres?

Ahora bien, ja qué se debe el caracter pionero de las mujeres entre
los flujos latinoamericanos? La respuesta a esta pregunta se centra en
la complementariedad de la mano de obra inmigrante con la nativa, lo
cual ha sido extensivamente estudiado por Domingo y sus colaboradores
(Domingo y Houle, 2005; Gil y Domingo, 2006; Domingo y Gil, 2007; Gil
y Domingo, 2007; Vidal y otros, 2008). Segtin su perspectiva, el concepto
de complementariedad es usado para describir el rol de la inmigracién
en la promocién social de la poblaciéon nativa. En esta 16gica, la mayor
presencia femenina es entendida como una consecuencia de la demanda
del mercado de trabajo en el pais de destino, y contribuye a la promocién
social de la poblacién nativa, permitiendo acelerar su integracion en el
mercado laboral segtin su nivel de educacién. El caso de las mujeres es
especialmente particular: la llegada de inmigrantes a Espafia coincide
con la entrada en el mercado de trabajo de una generacion de mujeres
que ha avanzado significativamente en sus niveles de instruccién, en
comparacion a generaciones anteriores. El acceso de las mujeres espafiolas
al mercado de trabajo y la constitucién de ntcleos familiares de doble
ingreso, en un pais donde la ayuda estatal a las familias es practicamente
inexistente, han creado una demanda, inédita hasta entonces, por
mujeres que trabajen en el servicio doméstico y en el cuidado de ancianos
y menores, nicho que ha sido cubierto por las inmigrantes (Cabré y
Domingo, 2002).

®  Los graficos fueron elaborados segtin nacionalidad por el hecho de que no se dispone de
series completas segtin pais de nacimiento.

*  Hay que destacar que Espafia no dispone de estadisticas nacionales sobre reagrupacién
familiar.
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Habra que destacar dos caracteristicas adicionales relacionadas con
la demanda de trabajadores inmigrantes: en primer lugar, este crecimiento
de la mano de obra extranjera ocurre en un contexto de incremento
significativo de la mano de obra nacional. Tal hecho derrumba la crecencia
de que los inmigrantes han llegado a Espana para ocupar los puestos que
la poblacién nativa no era capaz de cubrir debido al envejecimiento de la
poblacién. En segundo lugar, aunque la complementariedad predomine
en la mayoria de las ocupaciones, los sectores con menor demanda de
calificacion, como la industria, el transporte y el servicio doméstico, son
los que mejor representan la dindmica de complementariedad y los que
han presentado un mayor crecimiento de la mano de obra extranjera® (Gil
y Domingo, 2006).

C) Las latinoamericanas en Espafia: matrimonios y fecundidad

Lamayoria de las mujeres latinoamericanasllegan a Espafa solteras,
segun los datos de la Encuesta Nacional de Inmigrantes (2007) del INE,
la tnica fuente que permite observar el estado civil de los inmigrantes
en el momento de llegada a Espafa. Entre las que llegan casadas, la gran
mayoria tienen ya a su esposo en Espana, aunque en comparacion con
inmigrantes de otros origenes, las latinoamericanas presentan los menores
porcentajes. Entre los cuatro grupos latinoamericanos mas representados
en la encuesta (argentinas, bolivianas, colombianas y ecuatorianas) las
diferencias son marcadas: destacan en los extremos las argentinas, que es
el colectivo que mds emigra ya casadas (el 41%) y las colombianas, donde
el 20% del total de las mujeres llegan a Espafia casadas. Si se observan
los mismos valores para el estado civil en el afio 2007, se concluye que
més del 50% de estas mismas mujeres latinoamericanas ya estdn casadas,
aunque todavia representen el mayor porcentaje de mujeres solteras entre
las inmigrantes (véase el cuadro 1.2).

°  Vale notar que el caso espafiol no es un caso aislado. A partir de datos de la Encuesta
de Poblacién Activa de la Unién Europea del afio 2005, Vidal y otros (2008) concluyen
que Espafia, junto con sus vecinos en el sur de Europa y con Irlanda, estarian pasando
en la actualidad por la misma situacion de complementariedad vivida por los paises
importadores de mano de obra en los afios sesenta como Alemania y Francia, aunque en
un contexto de inmigracién mas intensa y rapida. En el caso alemén, se ha observado
que los trabajadores nacidos en paises del Mediterraneo han presentado muy poca
movilidad laboral y social, concentrdndose siempre en los sectores mds bajos de la
economia (Seifert, 1997).
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Cuadro 1.2
MUJERES QUE HAN ARRIBADO A ESPANA ENTRE LOS 16 Y 64 ANOS DE EDAD,
SEGUN ESTADO CIVIL AL LLEGAR Y EN EL MOMENTO DE LA ENCUESTA,
REGION Y PAIiS DE NACIMIENTO (2007)
(Porcentajes)

Estado civil al migrar

- Total
Casadas, esposo  Casadas sin esposo
Region o pais de nacimiento en Espafia en Espafa? Solteras
Europa (15), Estados Unidos y Canada 32,8 0,2 66,9 100
Otros paises europeos 37,4 2,7 59,9 100
Africa 51,7 1,5 46,7 100
América 271 2,8 70,1 100
Asiay Oceania 40,5 51 54,5 100
Argentina 40,3 0,9 58,8 100
Bolivia (Estado Plurinacional de) 24,8 5,2 69,9 100
Colombia 18,7 1,7 79,6 100
Ecuador 28,1 47 67,2 100
Estado civil en el momento de la encuesta
Casadas, esposo  Casadas sin esposo

Region o pais de nacimiento en Espafia en Espafa? Solteras Total
Europa (15), Estados Unidos y Canada 51,5 1,4 471 100
Otros paises europeos 50,5 4,2 45,3 100
Africa 67,8 2,6 29,7 100
América 43,9 4,5 51,6 100
Asiay Oceania 64,6 4,5 30,9 100
Argentina 41,8 3,6 54,6 100
Bolivia (Estado Plurinacional de) 4,7 53 53,0 100
Colombia 25,9 9,4 64,7 100
Ecuador 57,4 0,6 42,0 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Encuesta Nacional de Inmigrantes 2007, INE Espafia.
@ El esposo ha migrado junto con la pareja o se ha quedado en el pais de origen

Ahora bien, entre aquellas mujeres que se casan ya habiendo
dejado su pais de origen, ha llamado la atencion los casos de matrimonios
entre inmigrantes y espafoles. La razén es que este indicador ha sido
tradicionalmente tratado como un indicador de mayor integraciéon en la
sociedad de destino (véase, por ejemplo, Gordon, 1964; Coleman, 1994;
Rosenfeld, 2002; Meng y Gregory, 2005; Nielsen y otros, 2007). Basandonos
en datos de la Encuesta Nacional de Inmigrantes, entre las mujeres que
llegan solteras a Espaifia, se ha observado que existe una mayor probabilidad
que se casen con espafioles que con connacionales, aunque la ausencia de
datos sobre cohabitacion podria estar ocultando importantes tendencias
relativas a la vida en pareja (Vono y del Rey, 2009), principalmente en el
caso de los latinoamericanos, quienes destacan entre los demds inmigrantes
por sus altos porcentajes de convivencia sin matrimonio.
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En cuanto a la contribucién de las latinoamericanas a los
nacimientos en Espafa, si bien éstas contribuyen a la natalidad espafiola
de forma considerable (en torno a cuatro de cada diez nacimientos de
madre extranjera y seis de cada cien nacimientos totales para los afios
entre 2002 y 2006), su nivel de fecundidad no dista en gran medida de la
de las autdctonas (1,46 y 1,30 respectivamente en 2006). Segun los datos
disponibles de los registros de nacimiento en Espana, el peso de los
nacimientos de madre latinoamericana ha pasado de 4,7% en 2002 a 6,6%
en 2006, todavia una contribucién muy modesta pero dentro de lo esperado,
considerando los pocos afios de residencia en Espafia de la mayoria de estas
mujeres. Si se considera solamente a las madres extranjeras, la contribucién
de las latinoamericanas ha sido del 38% en 2006 (Bueno y Vono, 2010). En
los trabajos mads recientes se asume que su contribucién a la dindmica
demografica es explicada por el constante incremento del niimero de
mujeres en edad fértil y no por una mayor fecundidad (Delgado y Zamora,
2006; Devolder y Trevino, 2008; Lépez de Lera, 2007).

4. El perfil educativo de los inmigrantes latinoamericanos

La evolucién de los colectivos segtin nivel educativo es un aporte
especialmente relevante de la Encuesta de Poblacién Activa en Espafia
ya que permite observar los cambios en los perfiles a cada trimestre.
Las otras dos fuentes de datos alternativas existentes son los censos de
poblacién, por un lado, y la Encuesta Nacional de Inmigrantes de 2007,
por otro. Sin embargo, las tltimas no permiten observar la evoluciéon
anual de los valores a lo largo del tiempo. Se han seleccionado los afios
1999, 2004 y 2009 para analizar los cambios en los perfiles educativos de
los inmigrantes latinoamericanos activos entre 16 y 64 afios en relacion
a otros colectivos, con el objetivo de tener una perspectiva de su perfil a
través de toda la década.

Segun los datos del cuadro 1.3, en 1999 los varones latinoamericanos
eran el colectivo con el mayor porcentaje de universitarios, un 37%, muy
superior al de la poblacién nativa (14%). En comparacién con la poblacién
espafola, hay que alertar que los valores estan fuertemente afectados por
la estructura por edad de la poblacion: si en el caso de los inmigrantes, el
grueso de los activos se concentran en edades adulto-jévenes, en el caso
de los espafioles existe una distribucién mucho més desconcentrada de
los trabajadores entre 16 y 64 afios. Por ello, el relativo bajo porcentaje de
universitarios en comparacién a los inmigrantes. Sin embargo, en 2009 se
observa una fuerte caida en el porcentaje entre los latinos, que llega a un
12%, mientras el valor para los nativos ocupados sube a un 19%. Pese a
ello, los latinoamericanos siguen siendo, junto a los asiaticos, el grupo de
inmigrantes no comunitarios con la mayor proporcién de universitarios.
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Cuadro 1.3
ESPANA. EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE INMIGRANTES ACTIVOS POR NIVEL
EDUCATIVO, SEGUN REGION DE NACIMIENTO, SEXO Y ANO DE
REGISTRO (1999-2009)
(Porcentajes)

Primario Secundario Universitario
1999 2004 2009 1999 2004 2009 1999 2004 2009

Region de nacimiento

Hombres
Espafia 606 545 489 254 284 31,7 140 171 194
Africa 715 743 723 136 157 209 149 100 6,9
Asia 548 617 629 19,7 201 243 255 182 128
UE - 25 49,2 30,3 283 316 387 379 192 310 338
América Latina 299 433 450 329 372 428 372 195 122
Otros Europa 350 286 321 3839 538 592 261 17,6 8,8

Mujeres
Espafia 495 423 379 283 308 330 222 270 291
Africa 66,8 689 684 218 209 223 115 10,2 9,3
Asia 52,4 66,4 50,7 241 80 23,7 234 257 257
UE-25 28,8 234 225 441 40,3 444 271 36,3 331
Ameérica Latina 343 359 41,0 304 432 431 353 209 158
Otros Europa 15,7 246 326 323 548 506 520 206 168

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, INE Espafia.

Alavez, se observa unaumento en el porcentaje delatinoamericanos
con educacién primaria o secundaria debido a la diversificacién de
los flujos segin origenes y caracteristicas socio-demograficas. Este
incremento en la proporcién de inmigrantes con educacién primaria
solo se observa de forma similar entre los asiaticos. Entre los demds
colectivos, se observa la tendencia opuesta. En el caso de los inmigrantes
con educacién secundaria la tendencia ascendiente de los valores es
la misma para todos los colectivos. Para las mujeres, las tendencias
son las mismas: una disminucién de la proporcién de universitarias y
un aumento en la participacién de mujeres con educacién primaria o
secundaria. Las universitarias pasan de un 35% en 1999 a un 16% en 2009
y en comparacién con los hombres estdn en una peor posicion relativa en
relacion a los demas colectivos, solo por encima de las africanas.

Las tendencias observadas entre los latinoamericanos en
comparacion a los demas colectivos, son las mismas para la mayoria de los
grupos segun pais de nacimiento, con algunas excepciones importantes.
En el caso de los hombres, el porcentaje de universitarios crece entre
algunos de los flujos mas recientes: los bolivianos, por un lado, aunque
siguen entre los 3 colectivos con menor proporcién de universitarios, y
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los mexicanos y venezolanos, por otro, inmigrantes con alta proporciéon
de universitarios en comparacion a los demas colectivos. Para las mujeres
los valores suben de la misma forma para las mexicanas y venezolanas.
En el caso de los flujos con educacién primaria, la disminucién a lo largo
de la década se hace observar en el caso de los hombres bolivianos y
venezolanos, reflejo del aumento de inmigrantes universitarios, y para
las mujeres disminuye la proporcién para cubanas y dominicanas, debido
al aumento de inmigrantes con educacién secundaria, y de venezolanas,
debido a las universitarias (véase el cuadro 1.4).

Cuadro I.4
ESPANA. EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE INMIGANTES LATINOAMERICANOS
ACTIVOS POR NIVEL EDUCATIVO, SEGUN PAIS DE NACIMIENTO, SEXO
Y ANO DE REGISTRO (1999-2009)
(Porcentajes)

Primario Secundario Universitario
1999 2004 2009 1999 2004 2009 1999 2004 2009

Pais de nacimiento

Hombres
Argentina 355 263 356 264 365 399 380 373 245
Bolivia (Estado Plurinacional de) .. 418 363 .. 554 56,8 2,8 7,0
Brasil 354 535 463 289 345 428 357 120 109
Colombia 36,5 392 386 173 46,0 529 46,3 149 8,5
Cuba 13,3 96 200 253 480 419 615 423 381
Ecuador 58,2 631 62,8 418 273 321 0,0 9,6 51
México 12,0 38,2 00 314 12,7 394 566 492 606
Paraguay .. 316 345 0,0 655 .. 684 0,0
Perd 306 31,0 365 253 394 451 441 296 184
Republica Dominicana 329 628 598 631 372 36,2 40 0,0 4,0
Uruguay 326 379 476 52,8 491 433 146 13,0 9,1
Venezuela (Republica Bolivarianade) 38,7 24,8 15,7 427 50,4 478 18,6 248 36,5
Chile 9,1 45 392 488 548 51,9 421 407 8,9
Mujeres
Argentina 20,8 187 22,0 265 369 444 527 444 336
Bolivia (Estado Plurinacional de) .. 374 449 51,8 46,0 .. 10,8 9,11
Brasil 331 479 406 494 291 411 174 230 18,3
Colombia 249 383 40,0 151 431 505 600 18,6 9,5
Cuba 323 215 21,7 271 385 545 40,7 400 238
Ecuador 59,8 454 52,2 269 448 398 134 9,9 8,0
México 0,0 0,0 00 751 283 464 249 71,7 536
Paraguay 477 .. M4 .. 10,9
Peri 161 390 380 302 368 335 536 242 285
Republica Dominicana 619 487 544 270 480 342 111 34 11,3
Uruguay 83 239 365 309 516 349 608 245 286
Venezuela (Republica Bolivariana de) 25,7 20,1 190 455 50,5 387 288 295 4272
Chile 45,6 58 269 395 675 555 149 26,7 175

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, INE Espafa.
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En resumidas cuentas, y considerando el volumen de los stocks,
solo podemos hablar de un real aumento de la migracién altamente
calificada hacia Espafia en el caso de los inmigrantes de ambos sexos
venezolanos, y en menor medida, mexicanos. En todos los demas casos, la
mayoria de los inmigrantes poseen educacién secundaria como maximo
nivel de educacién obtenida. El cambio entre el total de latinoamericanos
se debe a los cambios relacionados al origen de los flujos, una vez que
se hacen mas numerosos los colectivos menos educados, por ejemplo
los colombianos, ecuatorianos y bolivianos. Sin embargo, hay que
destacar que la disminucién de la participaciéon de universitarios es un
fenémeno existente practicamente entre todos los grupos segin pais
de nacimiento. Por ultimo, no se puede ignorar el posible efecto de la
llegada de jévenes entre 16 y 18 afios en la estructura de la poblacién
inmigrante segtin nivel educativo: aunque los efectos todavia sean muy
pequeiios, un aumento de los procesos de reagrupacion familiar podria
influir de forma mds marcada en la tendencia hacia la disminucién del
porcentaje de universitarios.

5. La insercidn laboral de los latinoamericanos en Espana

En este apartado se trabaja con la Encuesta de Poblaciéon Activa de
Espafia para los afios entre 1999 y 2009. Todos los anélisis presentados
son hechos a partir de la variable pais de nacimiento, y considerando a
hombres y mujeres de forma separada, debido a sus especificidades en el
mercado de trabajo.

a) Andlisis descriptivo de la insercion laboral segun relacion
con la actividad

A continuacién se presenta la evolucién de la insercion laboral de
los latinoamericanos en el decenio 1999-2009 con el objetivo de situar al
colectivo en el panorama laboral espafiol®. Asi, un primer acercamiento
necesario es la evolucién de los inmigrantes ocupados segin pais de
nacimiento y sexo.

Conforme se puede observar en el grafico 1.2, la participacién de
los latinoamericanos entre los ocupados en Espafia ha crecido de forma
mucho mds pronunciada que en los demas colectivos de inmigrantes
extracomunitarios. Esta extraordinaria aceleraciéon de los latinos en
comparacién al resto de los colectivos se debe no solo al aumento del

¢ Una version ampliada de este andlisis ha sido presentada por Daniela Vono y Elena Vidal
en el International Seminar on ‘Demographic behaviours and social integration of immigrants’,
organizado por el Centro de Estudios Demograficos en Barcelona entre los dias 27 y 30
de abril de 2010 (Vono y Vidal, 2010).
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Grafico 1.2
ESPANA. EVOLUCION DEL NUMERO DE OCUPADOS, SEGUN REGION DE
NACIMIENTO, SEXO Y ANO DE REGISTRO (1999-2009)
(En millones)
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Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, INE Espafa.

volumen total de los flujos de entrada, sino también a una participaciéon
de las mujeres mucho mayor que entre las demdas inmigrantes, en el
mercado de trabajo espafiol.

En el caso de los hombres, estos han pasado de 76 mil trabajadores
en 1999 (un 0,8% del total de ocupados en el mercado de trabajo) a
un ndmero maximo de 845 mil ocupados en 2008 (el 7,2% del total de
ocupados), para luego bajar a la suma de 733 mil en 2009 (representando
el 6,9% del total de varones ocupados). Este descenso es producto del
efecto acentuado del desempleo entre el colectivo, que ocurre de forma
similar entre los demds inmigrantes. En el caso de las mujeres, se observa
su mayor peso relativo, en comparacién a los hombres, en el mercado
de trabajo: si en 1999 las latinoamericanas sumaban un total de 85 mil
trabajadoras (el 1,7% del total de ocupadas), en 2008 el valor llega a las
871 mil mujeres (un 10,3% del total de trabajadoras). En 2009 el valor cae
a 858 mil mujeres, no obstante lo cual su peso en el mercado de trabajo
aumenta a 10,5% (véanse los graficos 1.2 y 1.3).

Este aumento de ocupados latinoamericanos ocurre de forma
simultanea con el cambio de perfil y diversificacién de estos inmigrantes
segln pais de nacimiento, ya sefialado por Domingo y Gil (2007) con
datos hasta el ano 2005, los cuales seran actualizados a continuacion.
Los autores han destacado la masculinizacion relativa de los ocupados
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Gréfico 1.3
ESPANA. EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE OCUPADOS DE CADA COLECTIVO
SOBRE EL TOTAL DE OCUPADOS, SEGUN REGION DE NACIMIENTO,
SEXO Y ANO DE REGISTRO (1999-2009)
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latinoamericanos asi como un aumento en el niimero de trabajadores
con menor nivel de instruccién entre el colectivo, consecuencia de la
diversificacion de origenes.

La diversificaciéon de los ocupados segtin pais de nacimiento se
puede observar claramente entre hombres y mujeres: si en 1999 el 55% de
la poblacién masculina ocupada latinoamericana era nacida en Argentina
(un 20%), Perd (un 19%) y la Reptublica Bolivariana de Venezuela (un
15%), en el afio 2008 los principales origenes de los ocupados eran los
nacidos en Ecuador (un 28%), Argentina (un 14%), Estado Plurinacional
de Bolivia (un 13%) y Colombia (un 13%). En el caso de las mujeres, el
60% de las latinoamericanas activas en 1999 eran nacidas en Peru (el
17%), Ecuador (el 16%), Argentina (el 15%) y Reptblica Dominicana (el
13%). En 2008, las ecuatorianas (el 27%) y argentinas (el 12%) siguen entre
las mds representadas entre las ocupadas, y las peruanas y dominicanas
son remplazadas por las nacidas en Colombia (el 18%) y en el Estado
Plurinacional de Bolivia (el 12%).

En términos relativos, la evoluciéon del porcentaje de varones
latinoamericanos ocupados sobre el total del colectivo es muy similar
a la de los demds inmigrantes no comunitarios y solo se encuentra
por encima de los valores presentados por los africanos. La caida en
el porcentaje de ocupados a partir de 2007 (del 81% en 2007 al 62% en
2009) tampoco ocurre de forma diferenciada de los demds inmigrantes,
conforme se puede observar en el grafico 1.4. Tal hecho se debe al efecto
de la crisis sobre el empleo, sobre todo en 2009. En el caso de las mujeres,
las latinoamericanas son las que mas empleadas estan el mercado laboral
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Gréfico 1.4
ESPANA. EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE OCUPADOS SOBRE EL TOTAL DE CADA
COLECTIVO, SEGUN REGION DE NACIMIENTO,
SEXO Y ANO DE REGISTRO (1999-2009)
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aunque con niveles muy similares al de las europeas no comunitarias.
Ademéds, se puede observar céomo han sido ellas las que menos han
experimentado un efecto negativo de la crisis econémica si se comparan
con los datos referentes a los hombres.

Respecto a la masculinizacién relativa, aunque se observa un
aumento del indice de masculinidad entre los afios 2001 y 2005, se ve
que a partir de entonces los valores vuelven a bajar levemente hasta
2008, siguiendo la estabilizacién en el numero de ocupados varones, por
un lado, y el incremento de las mujeres ocupadas, por otro, resultado
de la llegada de nuevos flujos con muy alta proporciéon de mujeres,
fundamentalmente bolivianas y paraguayas. En el periodo final, la
disminucién mds evidente es consecuencia de los mayores niveles de
desempleo entre los hombres latinoamericanos (véase el grafico L.5).

Sobre el impacto de la crisis econémica mundial sobre la inserciéon
laboral de los inmigrantes en Espana, si se compara la evolucién de
la tasa de desempleo’ entre hombres y mujeres, se constata que en el
caso de los latinoamericanos, el impacto de la crisis sobre el empleo
masculino ha sido mucho mads significativo que en el caso de las

7 Latasa de desempleo es calculada como el cociente entre el niimero de desempleados de
determinado colectivo y el total de activos (ocupados + desempleados).
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Gréfico 1.5
ESPANA. EVOLUCION DEL iNDICE DE MASCULINIDAD DE LA POBLACION OCUPADA
LATINOAMERICANA (1999-2009)
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Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, INE Espafa.

mujeres. Segin regién de nacimiento, se observa tanto para hombres
como para mujeres que los mds afectados han sido los inmigrantes
africanos, que han pasado de tasas de desempleo del 13,7% y del
23,6% en 2006 a un 40% y un 48,4% respectivamente. En el caso de los
hombres, los latinoamericanos se sitian en segundo lugar entre los mas
afectados por la crisis, con un aumento desde el 8% en 2006 hacia un
30% en 2009, seguidos de forma practicamente idéntica por los europeos
no comunitarios. Los inmigrantes asiaticos, europeos comunitarios y
los espafioles, aunque tienen un aumento significativo del porcentaje
de desempleados entre los dos afios, se sitiian en niveles mucho més
bajos que los tres primeros colectivos. En el caso de las mujeres, el caso
extremo es el de las africanas. La evolucién de la tasa de desempleo
entre las latinoamericanas, a su vez, es muy similar a la de las europeas
no comunitarias, similar al caso de los varones. Si en 2006 ésta era del
12% para las europeas y del 14% para las latinoamericanas, en 2009 el
valor ha alcanzado el 22% para ambos casos. Las mujeres asiaticas son
las menos afectadas por la crisis econémica y presentan en 2009 una
tasa de desempleo de 13% (véanse el grafico 1.6).

El detalle segtiin pais de nacimiento indica que la gran mayoria
de los varones han sido fuertemente afectados por la crisis, presentando
en 2009 porcentajes que varian entre el 23% y el 35% del total de la
poblacién entre 16 y 64 afios. Conforme se ve en el cuadro L5, los
porcentajes mas bajos de paro se encuentran en los colectivos con menor
nimero de efectivos: los mexicanos y paraguayos, por un lado, y los
brasileros y peruanos, por el otro. Es relevante, ademas, observar que
el efecto de la crisis econémica ha empezado a sentirse ya en 2007 entre
los dominicanos y chilenos y en 2008 entre los inmigrantes nacidos en
el Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia y Ecuador, mientras que
entre los demdas inmigrantes el gran salto en los porcentajes ocurre
entre 2008 y 20009.
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Gréfico 1.6
ESPANA. EVOLUCION DE LA TASA DE DESEMPLEO, SEGUN REGION DE
NACIMIENTO, SEXO Y ANO DE REGISTRO (1999-2009)
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Fuente: Encuesta de Poblacién Activa, INE Espanfia.

Cuadro I.5
ESPANA. E,VOLU,CION DE LA TASA DE DESEMPLEO DE LOS LATINOAMERICANOS,
SEGUN PAIS DE NACIMIENTO, SEXO Y ANO DE REGISTRO (2006-2009)

(Porcentajes)
Hombres Mujeres

Pais de nacimiento

2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009
Argentina 56 54 71 233 201 13,4 127 20,4
Bolivia (Estado Plurinacional de) 11,3 84 171 33,0 104 88 105 16,8
Colombia 10,8 109 19,1 345 16,9 14,8 157 257
Ecuador 44 54 134 333 14 11,7 124 215
Pert 6,3 97 74 19,2 125 99 166 13,4
Republica Dominicana 90 243 336 339 156 13,5 205 354
Brasil 226 130 99 183 21,4 16,1 20,8 247
Chile 144 227 100 353 16,5 19,9 20,2 254
Cuba 16,0 94 142 36,3 12,5 18,7 12,8 337
Uruguay 11,0 85 101 245 39 196 74 151
Venezuela (Republica Bolivarianade) 80 85 116 315 99 191 252 26,6
México 47 00 96 152 21,2 293 32,7 28,6
Paraguay 10,5 3,3 51 7,0 173 1,3 41 133

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, INE Espana.

Entre las mujeres, las mas afectadas son las dominicanas, que
presentan una tasa de desempleo del 35% en 2009. En segundo lugar estan
las nacidas en Cuba (con un 34%), seguidas por las mexicanas (29%), las
venezolanas (27%) y las colombianas (26%). A su vez, los menores valores
son los de las peruanas (13%), las paraguayas (13%) y las uruguayas (15%).
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Llama particularmente la atencion el hecho de que colectivos con corta
trayectoria migratoria y alta presencia de inmigrantes indocumentados
en Espafia, como es el caso de las nacidas en el Estado Plurinacional
de Bolivia y en Paraguay, presenten porcentajes relativamente bajos
en comparacién a los demds inmigrantes, y que colectivos con mayor
presencia de universitarios estén entre los mds afectados por la crisis.
Esto confirma lo ya sefialado por Domingo y Martinez (2005) de que
los méas educados no son los menos vulnerables a las oscilaciones del
mercado laboral (véase el cuadro 1.5).

Por dltimo, la evolucién de las tasas de desempleo entre los
inmigrantes latinoamericanos llegados antes de 2005 y los arribados
durante o después de este afio (véase el grafico 1.7), muestra que no existe
préacticamente diferencia en sus porcentajes en 2009, sea en el caso de los
hombres o de las mujeres. Tal hecho apunta a que una mayor trayectoria
en Espafa no ha tenido un impacto sobre la pérdida de empleo entre la
poblacién inmigrante.

Teniendo en cuenta el panorama de insercion laboral presentado,
se puede concluir que el aumento de ocupados latinoamericanos a lo
largo del periodo analizado es mucho més acentuado que en los demés
colectivos de inmigrantes, tanto para hombres como para mujeres. El
peso del colectivo latinoamericano sobre el total de ocupaciéon en Espafia
es mayor en el caso femenino que en el masculino, seguramente debido
a la menor participacion laboral de las espafiolas y demds inmigrantes

Grafico .7
ESPANA. EVOLQCION DE LA TASA DE DESEMPLEO DE LOS LATINOAMERICANOS,
SEGUN PERIODO DE LLEGADA, SEXO Y ANO DE REGISTRO
(2006-2009)
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Fuente: Encuesta de Poblacién Activa, INE Espania.
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en comparacién con los hombres. Ademads, las mujeres latinoamericanas
son las que presentan mayores niveles de ocupacién entre las mujeres
de su colectivo en comparacion con las demds inmigrantes, aunque la
diferencia con las europeas no comunitarias sea minima.

Sobre los efectos de la crisis econémica en Espana, los hombres
y mujeres latinoamericanos se sitian en segundo lugar entre los maés
afectados por el desempleo, por debajo de los africanos y practicamente
en igual posicién que los europeos no comunitarios en el afo 2009.
La comparaciéon entre hombres y mujeres indica que las mujeres en
general, y por lo tanto también las latinoamericanas, han sufrido de
forma menos intensa la pérdida de sus trabajos. No existe un efecto
relacionado con el periodo de llegada y llama la atencién el hecho de
que los colectivos con mayor presencia de universitarios estén entre
los més afectados por el desempleo, principalmente cubanos (as) y
venezolanos (as).

b) Analisis de la insercion laboral segin ocupaciones

Con el objetivo de profundizar en el estudio de la insercién laboral
de la poblacién latinoamericana en Espafia en relacién a los demads
inmigrantes seglin categorias de ocupacioén, se estudiara a continuacién
su comportamiento entre los afios 2001 y 2009 a partir de dos indices
sintéticos: el indice de distribucién y el indice de concentracién. En el
caso de los hombres, el enfoque se dara en las categorias “directivos,
profesionales y técnicos”, “trabajadores calificados” (fundamentalmente
trabajadores especializados en las industrias y en la construccién),
“trabajadores en la categoria de servicios” (servicios de restauracion,
servicios personales, servicios de proteccién y dependientes en los
comercios) y “trabajadores no calificados” (peones agricolas, peones de la
construccion, trabajadores de los hogares, entre otros), que juntas suman
el 97% de los latinoamericanos ocupados en el ano 2009. Para las mujeres,
no se considera la categoria “trabajadores calificados”, por su minima
participacion. Las tres categorias restantes reciben el 91% de las mujeres

latinoamericanas ocupadas.

¢ Cudl es el peso de los latinoamericanos en las categorias
ocupacionales?

Para analizar el peso de los inmigrantes en las diferentes categorias
ocupacionales se utiliza el indice de distribucién, medido como el
cociente entre el nimero total de inmigrantes de determinado grupo
en una ocupacion especifica y el niimero total de trabajadores en esta
ocupacion (Eguia, 2009). Esta medida esta influenciada por el volumen
total de inmigrantes de cada origen en estudio, pero es vdlida para
analizar la importancia que tienen en el mercado de trabajo espafiol.
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Enelcuadrol.6se puedeobservar queloshombreslatinoamericanos
son los inmigrantes con mayor peso en las categorias de servicios
(un 10% en 2009), trabajadores calificados (un 9%) y trabajadores no
calificados (un 10%). Esta participacion ha ido en constante aumento
desde 2001. En el caso de los directivos, profesionales y técnicos, su
volumen solo es inferior al caso de los inmigrantes nacidos en paises
de la Unioén Europea. Para las mujeres latinoamericanas se observa un
peso mucho mayor de las mismas en las categorias de ocupacién (véase
el cuadro 1.7). Este hecho se debe no solo a su mayor volumen sino
también a la mayor proporcién de mujeres ocupadas de este colectivo
en comparacion a las demds inmigrantes. Asi, las latinoamericanas son
las que presentan mayor peso entre las inmigrantes ocupadas en las
tres categorias en estudio. En el caso de las directivas, profesionales y
técnicas, representan el 3% del total de ocupadas en la categoria, valor
que ha crecido de forma discreta desde 2001. En el caso de los servicios,
las latinoamericanas representan el 15% de las trabajadoras en el sector
y entre las ocupaciones no calificadas, el 23% en 2009. En ambos casos
los valores son ascendientes entre 2001 y 2009.

Cuadro 1.6
ESPANA. iNDICE DE DISTRIBUCION POR CATEGORIAS DE OCUPACION, SEGUN
REGION DE NACIMIENTO Y ANO DE REGISTRO PARA INMIGRANTES DEL SEXO
MASCULINO (2001-2009)

(Porcentajes)
Directivos, profesionales y técnicos Servicios

Region de nacimiento
2001 2004 2007 2009 2001 2004 2007 2009
Espafia 941 93,0 919 915 92,8 885 822 810
UE-25 28 28 30 3,2 17 17 23 13
Otros Europa 0,4 0,4 0,7 0,5 0,4 1,1 1,2 1,9
Ameérica Latina 1,7 2,4 3,0 2,9 2,8 438 84 98
Africa 0,4 0,8 0,8 11 1,3 26 38 31
Asia 05 05 0,4 0,7 09 13 20 30
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Trabajadores calificados Trabajadores no calificados

Region de nacimiento
2001 2004 2007 2009 2001 2004 2007 2009
Espafia 954 889 810 809 93,0 854 791 779
UE-25 1,2 1,5 2.1 2,0 1,0 15 1,4 17
Otros Europa 0,7 2,4 4,9 4.8 1,0 2,7 41 53
América Latina 1,3 5,0 8,0 8,7 24 6,2 9,1 9,6
Africa 1,5 20 38 3,2 22 38 58 47
Asia 0,1 02 0.2 0,4 04 03 04 07
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, INE Espafa.
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Cuadro I.7
ESPANA. iNDICE DE DISTRIBUCION POR CATEGORIAS DE OCUPACION, SEGUN
REGION DE NACIMIENTO Y ANO DE REGISTRO PARA INMIGRANTES DEL SEXO
FEMENINO (2001-2009)

(Porcentajes)
Directivos, profesionales y técnicos Servicios

Regidn de nacimiento

2001 2004 2007 2009 2001 2004 2007 2009
Espafia 955 940 926 928 92,8 872 783 792
UE-25 2,0 2,9 2,9 2,4 1,3 19 22 21
Otros Europa 0,3 0,6 0,5 0,8 1,0 1,9 42 46
América Latina 1,8 1,9 31 3,2 34 76 12,8 148
Africa 0,2 0,3 0,5 0,3 08 09 16 1,3
Asia 0,1 0,1 0,3 0,3 07 05 07 10
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

No calificados
2001 2004 2007 2009

Region de nacimiento

Espafia 891 76,6 66,2 63,0
UE-25 1,3 1,5 1,9 1,6
Otros Europa 1,3 4.4 8,4 9,4
América Latina 6,7 157 20,7 226
Africa 1,3 1,7 22 2,6
Asia 02 02 0,7 0,8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, INE Espana.

De esta forma, se puede concluir que la importancia de las
mujeres en el mercado de trabajo espafiol es mucho mayor que la de
los hombres, principalmente entre los trabajadores no calificados.
A su vez, destaca el hecho de que los inmigrantes en general, y los
latinoamericanos, en particular tengan un peso minimo entre los
directivos, profesionales y técnicos.

¢En qué ocupaciones se concentran los inmigrantes latinoamericanos?
¢ Estdn mejor posicionados que los demds origenes?

En el afdn de contestar a la pregunta de como se distribuyen
los inmigrantes entre las diferentes categorias ocupacionales, se ha
utilizado el indice de concentracién. Este indice se calcula cémo el
cociente entre el nimero de personas nacidas en determinado pais en
una ocupacién especifica y el nimero total de personas ocupadas de
este grupo (Eguia y otros, 2009). De esta forma, permite identificar la
concentracién de determinado colectivo en las diferentes categorias
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ocupacionales. Calderén e Hidalgo (2007), en un analisis de localizacién
laboral segin ocupacién y ramas de actividad basado en la Encuesta
de Poblacién Activa (1999 a 2006), han identificado la existencia de una
concentraciéon de inmigrantes en ocupaciones con menor demanda
de calificaciéon, bien cémo en determinadas ramas de actividad: la
construccion, el servicio doméstico, agricultura, comercio y hosteleria.
Si se considera separadamente los inmigrantes por periodo de llegada,
aquellos con mayor tiempo de residencia en Espana se concentran en las
ramas de servicios profesionales y comercio, mientras los inmigrantes
mas recientes estan concentrados en la rama de servicio doméstico. Sin
embargo, los autores no ofrecen un analisis pormenorizado segin sexo y
origenes, que es lo que se presenta a continuacién.

En el caso de los varones, se observa que los latinoamericanos
presentan una tendencia hacia la disminucién de su insercién
laboral en el periodo estudiado. Ello se da en ocupaciones directivas,
profesionales y técnicas, pasando de un 27% del total de empleados
en 2001 hacia un 14% en 2009. Se observa también una tendencia
ascendente en ocupaciones con demanda de trabajo calificado (del
22% en 2001 hacia el 34% en 2009), fundamentalmente ocupaciones
especializadas dentro del sector de la construccién civil, como es
el caso de los trabajadores en obras estructurales de construcciéon
y asimilados (un 12% en 2009) y los trabajadores de acabado de
construcciones y pintores (un 9% en 2009). Las ocupaciones con
demanda de trabajadores no calificados y aquellas relacionadas a
la categoria de servicios muestran una tendencia estable durante el
periodo, pasando de un 34% en 2001 a un 33% en 2009 en el primer
caso, y del 14% al 15%, en el segundo. En el caso de los trabajos que
demandan mano de obra no calificada, en 2009 las tres principales
categorias de ocupacién eran los conductores de vehiculos (un 6%),
los peones de la construccién (un 6%) y los peones agricolas (un 4%).
Los inmigrantes ocupados en el sector de servicios se concentran
fundamentalmente en los servicios de restauracién (un 9,5%).

La distribuciéon de los latinoamericanos en cada una de las
categorias se sittia en una posicién intermedia en comparacién a los
demas grupos de inmigrantes. En el caso de las ocupaciones directivas,
profesionales y técnicas, los datos apuntan a que los inmigrantes asiticos
(un 30% en 2009) se concentran en esta categoria de forma mucho maés
significativa que los latinoamericanos, hecho influenciado por la gran
proporcién de propietarios de pequefios comercios entre este colectivo.
En el caso de los trabajadores calificados, existe mayor concentracion
de europeos en la categoria (un 45% en 2009). En los servicios, los
latinoamericanos nuevamente solo tienen una concentraciéon inferior a
los asiaticos. Asi, se puede concluir que, en comparacién con los demas
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inmigrantes no comunitarios, los latinoamericanos solo son superados
por los inmigrantes asiaticos en lo que dice relacion a la insercién laboral
en las categorias ocupacionales més altas (véase el cuadro 1.8).

Ahora bien, este andlisis debe complementarse con una mirada
mas atenta hacia los diferentes grupos de inmigrantes segtin pais de
nacimiento. Respecto a la categoria de directivos, profesionales y técnicos,
se puede observar que los trabajadores nacidos en Argentina, México y
la Republica Bolivariana de Venezuela tienen una concentracion muy
superior a la de los asiaticos y que hasta el aito 2004 ha sido superior a los
valores de la poblacién nativa en el caso de los argentinos. En el caso de los
mexicanos sigue siendo muy superior a los valores de los espafioles y de
los inmigrantes nacidos en la Unién Europea en 2009, lo que indica un tipo
de migracion altamente calificada, aunque muy reducida. Aqui hay que
recordar la importancia de la diferente distribucion de los colectivos segtin
grupos de edad: mientras los mexicanos se concentran en edades adulto-
jovenes, los espafioles se distribuyen mas uniformemente entre los grupos
de edad de la poblacién en edad activa. Entre los venezolanos la evoluciéon
es muy similar al caso de los espafioles. En todos los casos, sin embargo,
se observa una tendencia a una menor concentracioén en esta categoria a lo

Cuadro 1.8
ESPANA. INDICE DE CONCENTRACION LABORAL POR CATEGORIAS DE
OCUPACION, SEGUN REGION DE NACIMIENTO Y ANO DE REGISTRO PARA
INMIGRANTES DEL SEXO MASCULINO (2001-2009)

(Porcentajes)
Directivos, profesionales y técnicos Servicios

Region de nacimiento
2001 2004 2007 2009 2001 2004 2007 2009
Espafa 281 30,3 329 359 91 90 92 103
UE-25 491 435 424 457 98 82 100 59
Otros Europa 18,2 6,9 72 52 6,3 59 41 6,8
América Latina 271 16,0 13,6 141 14,4 10,0 12,0 153
Africa 92 114 71 131 91 11,4 11,2 123
Asia 36,0 33,6 26,0 29,0 244 304 389 388
Trabajadores calificados Trabajadores no calificados

Regidn de nacimiento
2001 2004 2007 2009 2001 2004 2007 2009
Espafia 31,3 30,3 283 26,2 253 249 237 21,8
UE-25 221 239 284 236 156 20,4 16,5 17,9
Otros Europa 33,4 443 51,0 446 414 425 364 426
América Latina 21,8 348 357 343 339 375 347 329
Africa 346 283 345 320 438 476 456 415
Asia 56 16,4 116 12,0 28,4 19,6 235 195

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, INE Espafa.
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largo de los afios, con excepciones tales como el caso de los venezolanos,
quienes registraron un ligero aumento entre 2007 y 2009, lo cual en el caso
argentino se manifiesta de manera mucho mas pronunciada.

Sobre el aumento de la concentraciéon de los latinoamericanos
en la categoria de trabajadores calificados, el incremento se puede
observar practicamente en todos los casos. No obstante, solo supera la
concentracion de los europeos no comunitarios en 2009 los nacidos en
el Estado Plurinacional de Bolivia (el 46%), Chile (el 54%) y Paraguay (el
45,4 %) (véase el cuadro 1.9).

En el caso de las mujeres, de la misma forma que en el caso de
los varones, se observa una tendencia hacia una menor concentracién
en ocupaciones directivas, profesionales y técnicas (de un 20% en 2001
a un 11% en 2009) y a valores estables en las ocupaciones sin demanda
de calificacion profesional (48% en 2001 y 45,5% en 2009). Sin embargo,
la diferencia se centra en la tendencia hacia una mayor concentracién
en el sector de servicios (de 25% en 2001 al 34,5% en 2009). Esta mayor
concentracién se nota principalmente en las categorias de servicios
de restauracion (un 16% en 2009), servicios personales (un 11%) y
dependientes de comercio y asimilados (un 7%).

En el caso de las trabajadoras que estan en la categoria de trabajo
no calificado, la gran mayoria se ocupa como empleadas domésticas o en
servicios de limpieza (un 40% en 2001 y un 38% en 2009). En comparaciéon
con las demads inmigrantes, una vez mas el padrén observado es muy
similar a los varones: los indicadores son mas favorables para las mujeres
asiaticas ya que estan mucho mas concentradas en ocupaciones directivas,
profesionales y técnicas y menos en las ocupaciones no calificadas. Sin
embargo, si se desconsidera a este grupo, las latinoamericanas presentan
una concentracion mads favorable que las africanas y europeas no
comunitarias en las categorias superiores de la escala ocupacional (véase
el cuadro 1.10).

El detalle segtiin pais de nacimiento indica que las mujeres
argentinas, mexicanas, uruguayas y venezolanas estdn mds concentradas
en categorias directivas, profesionales y técnicas que las mujeres
asiaticas. A su vez, las bolivianas, colombianas, ecuatorianas, paraguayas
y dominicanas son las que presentan las mds bajas concentraciones en
esta categoria. Por otra parte, mientras que las argentinas, brasilefias,
chilenas, colombianas, cubanas y mexicanas presentan una tendencia
hacia una menor concentracién entre las directivas, profesionales y
técnicas a lo largo de los afos, las peruanas y uruguayas presentan una
tendencia opuesta. La concentracién en ocupaciones sin demanda de
calificaciéon solo es més baja que el caso asidtico, entre las argentinas,
cubanas, mexicanas, uruguayas y venezolanas (véase el cuadro 1.11).
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Cuadro 1.9
ESPANA. iINDICE DE CONCENTRACION LABORAL POR CATEGORIAS DE
OCUPACION, SEGUN PAIS DE NACIMIENTO Y ANO DE REGISTRO PARA
INMIGRANTES DEL SEXO MASCULINO (2001-2009)
(Porcentajes)
Pais de nacimiento Categoria de ocupacion 2001 2004 2007 2009
Argentina Directivos, profesionales y técnicos 552 358 26,0 343
Servicios 16,7 14,6 20,7 18,8
Calificados 141 322 26,7 229
No calificados 11,8 169 206 19,0
Bolivia (Estado Plurinacional de) Directivos, profesionales y técnicos 5,4 0,0 1,6 7,2
Servicios 0,0 0,0 45 111
Calificados 0,0 20,0 449 463
No calificados 670 80,0 483 339
Brasil Directivos, profesionales y técnicos 51,9 244 20,5 149
Servicios 22,5 151 258 197
Calificados 12,3 344 246 391
No calificados 13,3 247 291 230
Chile Directivos, profesionales y técnicos 429 270 251 16,5
Servicios 3,6 54 148 117
Calificados 25,2 344 338 539
No calificados 180 319 220 179
Colombia Directivos, profesionales y técnicos 21,0 11,7 158 9,3
Servicios 12,3 16,0 145 185
Calificados 19,8 34,2 30,9 336
No calificados 454 36,7 331 36,6
Cuba Directivos, profesionales y técnicos 29,5 443 289 209
Servicios 24.6 9,8 95 28,0
Calificados 29,9 215 244 16,6
No calificados 161 234 284 328
Ecuador Directivos, profesionales y técnicos 2,8 2,9 2,7 3,6
Servicios 13,8 4,9 7.9 8,8
Calificados 344 39,0 440 393
No calificados 49,0 51,9 441 457
México Directivos, profesionales y técnicos 73,3 680 69,7 595
Servicios 0,0 87 194 354
Calificados 26,7 6,1 3.4 2,6
No calificados 0,0 17,2 2,9 0,0
Paraguay Directivos, profesionales y técnicos 0,0 53
Servicios 0,0 16,8
Calificados ... 53,7 454
No calificados ... 100,0 46,3 28,0
Perd Directivos, profesionales y técnicos 13,3 18,8 92 16,9
Servicios 14,5 6,5 20,0 9,3
Calificados 70 495 259 333
No calificados 50,9 212 347 320
Republica Dominicana Directivos, profesionales y técnicos 18,2 0,0 10,7 2,9
Servicios 0,0 8,5 71213
Calificados 22,3 329 456 31,2
No calificados 59,5 58,6 33,3 44,6
Uruguay Directivos, profesionales y técnicos 32,0 16,2 10,6 176
Servicios 42,2 229 11,0 304
Calificados 75 302 51,2 304
No calificados 18,3 291 23,0 216
Venezuela (Repablica Bolivariana de) Directivos, profesionales y técnicos 39,3 341 332 359
Servicios 10,9 9,0 6,9 16,8
Calificados 19,3 158 23,4 206
No calificados 252 304 321 16,5

Fuente: Encuesta de Poblacién Activa, INE Espanfia.
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Cuadro .10
ESPANA. iINDICE DE CONCENTRACION LABORAL POR CATEGORIAS DE
OCUPACION, SEGUN REGION DE NACIMIENTO Y ANO DE REGISTRO PARA
INMIGRANTES DEL SEXO FEMENINO (2001-2009)

(Porcentajes)
Directivos, profesionales y técnicos Servicios

Region de nacimiento

2001 2004 2007 2009 2001 2004 2007 2009
Espafa 344 363 389 413 22,4 231 228 235
UE-25 40,9 46,7 425 39,9 179 211 225 230
Otros Europa 151 10,7 4,9 8,2 33,7 250 29,9 301
América Latina 196 98 11,0 11,3 24,8 275 319 345
Africa 86 147 149 8,8 293 269 33,0 303
Asia 11,3 195 235 20,3 656 52,8 36,3 43,0

No calificados
2001 2004 2007 2009

Region de nacimiento

Espafia 211 19,6 183 16,2
UE-25 177 157 179 1438
Otros Europa 43,6 56,0 56,1 541
América Latina 48,3 54,9 489 455
Africa 479 484 415 534
Asia 19,8 240 312 291

Fuente: Encuesta de Poblacién Activa, INE Espafa.

De forma general, se puede observar una tendencia hacia una
mayor diversificacién en la insercién laboral de los latinoamericanos segtn
categoria ocupacional, principalmente hacia los trabajos calificados en
el caso de los hombres y hacia las categorias relacionadas a los servicios
en el caso de las mujeres, aunque la concentraciéon en las ocupaciones sin
demanda de calificacién sigue siendo la principal caracteristica encontrada.

6. La concentracion en areas urbanas

a) Distribucion territorial

Como ha sido senalado, una de las caracteristicas de los latino-
americanos es su concentracién en areas urbanas, donde el mayor peso
de éstos se corresponde con las provincias espafiolas con mayor niimero
de inmigrantes y que coinciden con las grandes areas metropolitanas de
Madrid (centro) y Barcelona (costa). En cambio, en las zonas interiores
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o Cuadrg 1.11 ’

ESPANA. INDICE DE CONCENTRACION LABORAL POR CATEGORIAS DE
OCUPACION, SEGUN PAI[S DE NACIMIENTO Y ANO DE REGISTRO PARA
INMIGRANTES DEL SEXO FEMENINO (2001-2009)

(Porcentajes)

Pais de nacimiento Categoria de ocupacion 2001 2004 2007 2009
Argentina Directivos, profesionales y técnicos 542 331 30,7 374

Servicios 26,4 250 359 300
No calificados 66 325 232 158
Bolivia (Estado Plurinacional de) Directivos, profesionales y técnicos 0,0 3,9 16 02
Servicios 27,4 12,7 259 39,5
No calificados 726 796 693 583
Brasil Directivos, profesionales y técnicos 56,7 11,9 75 15,0
Servicios 238 489 41,7 30,6
No calificados 96 343 404 502
Chile Directivos, profesionales y técnicos 279 361 30,6 16,5
Servicios 30,5 9,7 9,0 353
No calificados 416 50,2 52,4 434
Colombia Directivos, profesionales y técnicos 17,7 6,2 12,0 7,6
Servicios 276 37,0 40,7 392
No calificados 461 515 38,8 473
Cuba Directivos, profesionales y técnicos 331 20,9 150 170
Servicios 472 36,2 478 407
No calificados 18,7 254 248 276
Ecuador Directivos, profesionales y técnicos 2,7 1,5 2,5 2,9
Servicios 13,7 23,6 29,0 31,5
No calificados 81,9 689 634 556
México Directivos, profesionales y técnicos 62,8 76,2 627 244
Servicios 0,0 00 171 109
No calificados 0,0 0,0 46 246
Paraguay Directivos, profesionales y técnicos 00 21 2,5
Servicios 394 13,0 226
No calificados ... 606 771 699
Peri Directivos, profesionales y técnicos 3,5 39 104 199
Servicios 29,8 13,2 31,7 310
No calificados 48,7 714 394 317
Replblica Dominicana Directivos, profesionales y técnicos 1,6 55 3,3 43
Servicios 90 129 393 401
No calificados 87,7 816 478 495
Uruguay Directivos, profesionales y técnicos 14,7 10,0 256 234
Servicios 274 56,7 29,7 46,8
No calificados 359 236 351 19,8
Venezuela (Republica Bolivariana de) Directivos, profesionales y técnicos 18 285 38,0 413
Servicios 239 245 216 319
No calificados 151 12,4 30,0 17,6

Fuente: Encuesta de Poblacién Activa, INE Espanfia.
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lejos de la capital, o en las areas turisticas litorales, su presencia y
representaciéon es bastante menor. Se ha observado, ademads, una
tendencia a la redistribucién de los inmigrantes latinoamericanos hacia
los municipios vecinos a las grandes ciudades, dentro de las areas
metropolitanas (Bayona y Gil, 2009).

Por nacionalidades, en Madrid, Barcelona y Valencia se concentran,
por este orden, ecuatorianos, bolivianos y peruanos; en Zaragoza
ecuatorianos y colombianos, donde en cambio no destacan los bolivianos;
en Sevilla bolivianos y ecuatorianos, cambiando el orden observado
en otras ciudades; mientras que en Malaga las nacionalidades mas
representadas son los argentinos y los paraguayos. De estos datos se extrae
que por un lado existen grandes diferencias en la distribucién de cada una
de las nacionalidades, al mismo tiempo que tan solo Madrid y Barcelona,
donde se concentra mds del 17% de poblacién extranjera, cuentan con un
importante stock de inmigrantes de todas las nacionalidades.

b) Segregacion residencial

Respecto a los indices de segregacion residencial en las principales
ciudades espafiolas, se ha observado que, a pesar del crecimiento de la
migracién internacional de los dltimos afios, el conjunto de extranjeros
muestra unos indices de segregacion que se pueden considerar como
bajos o moderados, y que éstos indices son descendentes con el paso
del tiempo®. El decrecimiento de los valores para latinoamericanos es el
mas importante y no se produce entre otros origenes continentales con
la misma intensidad. Por nacionalidades, cuando los datos adquieren
representatividad, nos indican que existe una pauta bastante similar entre
las principales ciudades espafiolas (Bayona y Vono, 2010). Para la ciudad
de Barcelona, por ejemplo, se observa cémo unos niveles de segregacion
moderados o bajos se producen al mismo tiempo que se observa una fuerte
desconcentracion hacia la periferia de la ciudad (Bayona y Gil, 2008). En esta
ciudad son los latinoamericanos los que mantienen niveles de segregacion
mas bajos (Martori y Hoberg, 2004; Fullaondo; 2007; o Bayona y Blanco,
2004), mientras que estos niveles son moderados para asiaticos y africanos.

8 Los indices de segregacién solo pueden ser calculados considerando el pais de

nacionalidad.



Migracién internacional en América Latina y el Caribe 57

C) El acceso a la vivienda en propiedad

La compra de una vivienda en el pais de destino constituye no
solo un indicador de estabilidad econémica sino también de deseo de
permanencia en dicho pafs. En este caso, es una importante referencia sobre
la trayectoria de los latinoamericanos en Espafa, pais en donde alrededor
del 84% de las viviendas son ocupadas por sus propietarios y las diferencias
entre clases sociales son practicamente inexistentes en términos de acceso
a la vivienda en propiedad (Cabré y Médenes, 2004). La llegada masiva
de inmigrantes a partir del afio 2000 ha coincidido con una expansion sin
precedentes de las actividades del sector inmobiliario. Esa expansién ha
sido la responsable de la incorporacion de una gran parte de trabajadores
inmigrantes en trabajos relacionados a la construccién pero también
por el advenimiento de una serie de facilidades dirigidas a los mismos
inmigrantes para el acceso al crédito hipotecario en un contexto donde
los precios de las viviendas en Espafia han alcanzado su tope mas alto.

Teniendo como fuente de datos la Encuesta Nacional de Inmigrantes
2007, elaborada en lo que se podria caracterizar como el dltimo afio que
precede el inicio de la crisis econdémica en Espafia, se ha observado a través
de un analisis longitudinal de los datos una mayor probabilidad de volverse
propietarios a largo plazo entre los ecuatorianos en comparacién con los
inmigrantes franceses, marroquies, colombianos o rumanos. Esta mayor
probabilidad se relaciona fuertemente con los procesos de regularizacién
extraordinaria, una vez que los inmigrantes cumplen las condiciones
de residencia documentada para el acceso al crédito hipotecario, y con la
reagrupacion familiar a que ha accedido gran parte de esta poblacién, ademas
de la intencién de permanencia en el pais de destino (Vono y Bayona, 2009).
De hecho, la constatacion es confirmada por un estudio cualitativo llevado
a cabo ya en el periodo de la crisis econémica: segiin informaron diferentes
asociaciones de latinoamericanos, los ecuatorianos fueron el colectivo que
mas ha comprado viviendas, fundamentalmente a partir de 2005, después
de los procesos de regularizacion extraordinarios (Pajares, 2009).

Ahora bien, habrd que destacar que este acceso a la propiedad de
la vivienda estd vinculado al acceso a créditos hipotecarios que deben
ser pagos a mediano y largo plazo. Con la llegada de la crisis econémica
a Espana y el aumento de los niveles de desempleo de la poblacién
inmigrante, principalmente entre los varones, una parte importante
de los propietarios estaran bajo riesgo de perder la vivienda, o mas
bien de constituir nuevos arreglos residenciales con el fin de seguir
cumpliendo con el compromiso adquirido. Pajares (2009), por ejemplo,
ha encontrado evidencia que confirma la tendencia de inmigrantes ya
propietarios que vuelven a compartir pisos con otros inmigrantes con
el fin de seguir pagando la hipoteca.
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7. El retorno al pais de origen

El dltimo tema del que se ocupa este estudio es el impacto de la
crisis econdmica que atraviesa Espafia sobre el retorno de migrantes a
sus paises de origen. Aunque no se disponga de datos contundentes,
se puede analizar el tema desde distintas perspectivas a través de la
bibliografia y las estadisticas disponibles.

En primer lugar, hay que sefialar que aunque Espafia dispone de
estadisticas sobre la salida de inmigrantes de su sistema de registro de
poblacién —el padrén municipal de habitantes— y disponibles en las
Estadisticas de Variaciones Residenciales, estos datos no corresponden a
la realidad. Ello ocurre porque la baja del padrén no constituye ningtin
requisito para dejar el pais, al contrario, permanecer en este registro es la
prueba de que los individuos siguen viviendo en Espafa lo que permite,
entre otros, solicitar la nacionalidad espafiola por tiempo de residencia.
De esta forma, no conviene al ciudadano que retorna desempadronarse o
mas bien no existe una razon para realizar el tramite.

Entre los programas oficiales de retorno asistido, destacan dos
iniciativas: un primer programa existente desde 2003 impulsado por
el Ministerio de Trabajo e Inmigracién junto con la Organizacién
Internacional para las Migraciones —el Programa de Retorno
Voluntario de Inmigrantes desde Espafia (PREVIE— y el programa
de retorno oficial del Estado Espafol para facilitar el retorno de
trabajadores extranjeros en paro con derecho a prestaciéon por
desempleo, en vigencia desde 2008. Desde la existencia del PREVIE,
han utilizado el programa 6.671 personas, de las cuales 5.779, un 87%,
tenia nacionalidad de algun pais latinoamericano. Este programa
ofrece ayuda econémica y en la realizacién de los tramites necesarios
para el retorno de los inmigrantes (Pajares, 2009).

El programa que se inicia a partir del afio 2008 fue elaborado
especificamente para atender a aquellos inmigrantes que han quedado
desempleados con la crisis econdmica de Espafia, estaban contribuyendo a
la seguridad social y tenfan o tienen el derecho de recibir las prestaciones
de seguro de desempleo. Un detalle importante es que para recibir las
prestaciones, el inmigrante debe ser nacional de un pais con el cual Espafia
tengafirmado conveniobilateral en materia de Seguridad Social, lo que existe
con la mayoria de los paises latinoamericanos, con la excepcién importante
del Estado Plurinacional de Bolivia, origen de uno de los colectivos mas
afectados por la crisis debido a su corto periodo de asentamiento en Espana
y a la gran proporciéon de indocumentados. Ademds debe renunciar a
su tarjeta de residencia en Espafia y comprometerse a no solicitar una
nueva residencia en el plazo de tres afios. El hecho de abrir mano de la
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residencia afecta, ademas, a todos los dependientes del inmigrante que
han llegado por reagrupacion familiar y tienen su residencia vinculada a
la del reagrupador. Desde su entrada en vigor hasta noviembre de 2009
el programa habia recibido 8.724 solicitudes. Entre los solicitantes, segiin
origen, los latinoamericanos son los ciudadanos que mas han solicitado
su inclusién en el programa, fundamentalmente ecuatorianos (el 44% del
total de solicitudes) y colombianos (un 18%).

Como se puede observar, la participacién en los programas oficiales
de retorno asistido es minima. Sin embargo, no se dispone de otro tipo de
datos empiricos. A través de los datos de las Estadisticas de Variaciones
Residenciales en relacion a los destinos post emigracion desde Espaiia,
se ha trabajado con la hipodtesis de que, con la crisis econémica, muchos
inmigrantes estarian dirigiéndose a terceros paises en Europa o a los
Estados Unidos, si bien esta conclusién se basa en muy pocos registros.

B. La migracién internacional en Ecuador: una mirada
desde el pais de origen

Desde finales de la década de los noventa, Ecuador es testigo de
un nuevo escenario emigratorio. Las estimaciones oficiales dan cuenta
de més de 1.4 millones de ecuatorianos residiendo en el exterior en el
afio 2007. Ademads, se trata de una emigracién novedosa, no solo por
su envergadura cuantitativa, sino también por otros aspectos que la
caracterizan como la introducciéon de nuevos destinos y la creciente
importancia del envio de remesas para el ingreso familiar.

El éxodo reciente de la poblaciéon ecuatoriana ha implicado
significativas transformaciones socio-econdémicas, demogréficas y
culturales, tanto a nivel nacional como regional y local, que no han sido
del todo valoradas. La disponibilidad de datos estadisticos recientes
y la produccién cientifica relacionada con el proceso emigratorio
ecuatoriano, han permitido la construccién de una aproximacién a las
principales caracteristicas de dicho proceso y a sus implicaciones para
la sociedad ecuatoriana.

La informacion aqui contenida ha sido organizada en dos
grandes apartados. En el primero de ellos se mide la emigracién de
ecuatorianos a través de las fuentes de datos mds actuales disponibles
en el pais. En el segundo apartado se expone el impacto del proceso
emigratorio, examinando sus consecuencias demograficas, sociales y
econémicas. Por dltimo, se presenta un apartado de conclusiones en
el que se recogen los principales hallazgos de la investigacién y se
adelantan ciertas recomendaciones relacionadas con la planificacién y
elaboracién de politicas.
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1. Esfuerzos por medir la emigracion desde el pais de origen

a) El registro de los movimientos migratorios (flujos)
Evolucion de las entradas y salidas de poblacion

La literatura en la que se analiza el proceso emigratorio ecuatoriano
es muy variada. Sin embargo, la gran mayoria de las referencias utilizan
como indicadores de la emigracion la informacién proveniente de las
fuentes estadisticas de los paises de destino donde se encuentran los
ecuatorianos. La lectura de la migracién y, sobre todo, de la emigracion
a nivel internacional, suele enfocarse en el pais receptor. Es decir, las
estimaciones de los contingentes migratorios son realizadas a través de las
fuentes de datos disponibles en los paises de destino y las implicaciones
resultantes suelen leerse en clave de las consecuencias de la llegada de
poblacién extranjera a dichos paises. Aqui, por el contrario, lo que se
pretende es dar una visién de la emigracién como asunto socio-demogréfico
desde la perspectiva del pais de origen: Ecuador, utilizando la informacion
estadistica en él disponible e intentando dilucidar las consecuencias de la
emigracion para la sociedad ecuatoriana en su conjunto. En este sentido, se
debe resaltar el esfuerzo de las instituciones ecuatorianas, especialmente de
la Direccién Nacional de Migracién y del Instituto Nacional de Estadistica
del Ecuador, no solo por intentar registrar los movimientos migratorios
en el pais, sino también por mantener dicha informacién al alcance del
publico en general a través de su pagina web.

La Direccién Nacional de Migracion (DNM) tiene a su cargo
la realizacion de un registro de las entradas y salidas del pais, una
estadistica de flujo en la que se recolecta informacién relevante de cada
unos de los movimientos que se llevan a cabo dentro de las fronteras
nacionales. Este tipo de registro constituye la tinica fuente que capta
flujos migratorios, en lugar de stocks de migrantes en un momento
determinado como en el caso de los censos y las encuestas. Sin embargo,
esta fuente no se encuentra exenta de limitaciones para el andlisis de
los flujos migratorios (Villa y Martinez, 2000). Muy por el contrario, su
calidad se ve influenciada por la manera en la cual se compilan y procesan
los datos, dotando de mayor interés a su funcién administrativa y de
control que a su funcién estadistica. Se ha comprobado que los registros
de movimientos fronterizos favorecen el subregistro y el sobre-registro
tanto de entradas como de salidas, segiin sea el caso (Maguid, 2000).

Para evitar los problemas tipicos atribuidos a los registros de
entradas y salidas, se han seleccionado en el andlisis dnicamente los
movimientos realizados por los individuos de nacionalidad ecuatoriana
pues el interés es conseguir una aproximacién a la tendencia de la
emigracion de ecuatorianos al exterior. Atin asi, es importante considerar
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que, al ser movimientos, es posible que una misma persona haya entrado
y salido mas de una vez en el periodo registrado. La diferencia entre las
entradas y las salidas es un indicador aproximado de las migraciones, de
forma tal que si las salidas son mayores que las entradas, es muy probable
que en su mayoria, dichas salidas sean producto de emigraciones. No es
més que una aproximacién pero resulta, como se vera a continuacion,
de gran utilidad para la interpretacion emigratoria vista desde el pais
de origen. No han sido utilizadas otras variables disponibles como, por
ejemplo, la de pais de destino, porque este tipo de informacién no revela
con exactitud el destino final del emigrante, mas bien es un indicador de
las escalas que realiza durante su viaje emigratorio.

El aumento de los flujos emigratorios del Ecuador durante los
ultimos afios se encuentra bien documentado en la literatura (Soruco,
Piani y Rossi, 2008; Ramirez Gallegos y Ramirez, 2005; Herrera, Carillo
y Torres, 2005; Altamirano, 2003; Pedone, 2003). Durante el tltimo
siglo, Ecuador ha experimentado dos oleadas emigratorias de gran
importancia vinculadas directamente a dos periodos de profunda crisis
econémica. La primera de ellas fue generada por la caida del comercio
del sombrero de paja toquilla entre las décadas de 1950 y 1960, y se
caracterizd, mayormente, por la intensa emigraciéon masculina hacia los
Estados Unidos. La segunda oleada se ubica a fines de los afios noventa
y responde a la fuerte crisis econémica experimentada por el pais en
las dltimas décadas. La magnitud de la crisis se ha visto reflejada en
los indicadores coyunturales: en solo dos afios (1997-1999) la proporcién
de desocupados pasé del 7% al 15 %, y el porcentaje de hogares que no
alcanzaban a cubrir sus necesidades basicas del 37% al 47% (Gratton,
2005). No obstante, la emigracion ecuatoriana contemporanea introduce
una diversidad de elementos novedosos dentro de lo que habia sido
hasta el momento la dindmica migratoria del pais. Dichos elementos
responden al aumento en la cuantia de los flujos (lo masivo del
movimiento migratorio), a la mayor variedad de destinos, al aumento de
la participaciéon femenina (Altamirano, 2003) y al caracter familiar de la
emigracion de los ecuatorianos (Sanchez, 2004).

En el gréfico 1.8 se ilustra la diferencia entre los movimientos de
entrada y salida de las personas de nacionalidad ecuatoriana a dicho
pais entre los afios 1999-2008. Como se mencioné anteriormente, esta
informacién tiene sus limitaciones, razén por la cual, mas que hablar
de intensidad, se hablard en términos de tendencia. Lo que destaca es la
coincidencia del periodo de mayor crisis socio-econdmica e inestabilidad
politica del pais, con un aumento de la diferencia entre las entradas y
salidas, siendo estas ultimas significativamente mayores a las primeras.
El punto de inflexién es el afio 1999, a partir del cual la diferencia entre
dichos movimientos llega casi a duplicarse para luego alcanzar el punto
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maximo en el afio 2000 e ir descendiendo progresivamente hasta el tiltimo
afio en estudio. Esta informacién da pistas acerca de lo que Ramirez
Gallegos y Ramirez (2005) han llamado “la estampida migratoria
ecuatoriana” y coincide con la creciente presencia de ecuatorianos en el
extranjero reportada en el tiltimo censo.

Como se ha mencionado anteriormente, la novedad del proceso
emigratorio reciente no radica solo en el aumento de la intensidad
de sus flujos. Como se muestra mas adelante, la llamada estampida
migratoria (Ramirez Gallegos y Ramirez, 2005) es también novedosa en
cuanto a otros aspectos como: la concentracion de poblacién emigrante
en nuevos destinos, principalmente europeos; la tendencia hacia una
ligera feminizacion de los flujos y la consecuente valoracién de la figura
femenina dentro del proyecto migratorio; y la evidente importancia de
las remesas dentro de las economias familiares, en particular, y de la
economia nacional, en general.

Grafico 1.8
ECUADOR. EVOLUCION ANUAL DEL SALDO MIGRATORIO (1998-2008)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del INEC.

b) Contabilizando emigrantes (stocks)
Los protagonistas de los movimientos

Un estudio publicado en el afo 2008 realizado por la Comisiéon
Especial Interinstitucional de Estadisticas de Migraciones en el Ecuador
(CEIEME) estima que, a fines del 2007, la poblacién ecuatoriana que estaba
residiendo en el exterior era de entre 1,4 a 1,6 millones de personas, cifra
que en términos relativos representa entre el 10% y el 11% del total de la
poblacién ecuatoriana (CEIEME, 2008).
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Ahora bien, ;cudl es el perfil de estos emigrantes? Es el objetivo
de este apartado delinear las caracteristicas socio-demograficas
de los ecuatorianos en el extranjero. Luego de analizar los datos
provenientes tanto del Censo del afio 2001 como del Moédulo de
Migracién Internacional de la Encuesta ENEMDU (Encuesta de Empleo,
Desempleo y Subempleo) realizada en el afio 2007, se considera mas
adecuado presentar los resultados de este apartado en funcién de esta
altima. Como fuente de datos ha sido priorizada sobre el censo porque,
en primer lugar, ofrece informacién mds actualizada; en segundo,
las preguntas incluidas en el cuestionario permiten describir una
fotografia mas completa del contingente de poblacién ecuatoriana en el
extranjero; y, en tercero, la muestra de la encuesta puede considerarse
significativa a nivel estadistico, aunque no responda a la totalidad de
hogares, pues recoge informacién sobre un total de 1.956 ecuatorianos
que se encontraban residiendo fuera del pais’. Siempre que se considere
necesario se hard referencia a los datos censales para explicar una
tendencia o, simplemente, apoyar las observaciones.

Doénde residen los ecuatorianos

Como puede observarse claramente en el grafico 1.9, los Estados
Unidos y Espafa son los destinos migratorios preferidos. Entre ambos
paises concentran el 83% del total de ecuatorianos que se encuentran
viviendo en el extranjero, registrando porcentajes de 42,4% y 40,8%,
respectivamente. Sin embargo, cabe destacar que al hacer referencia a
estos paises, se estd hablando de dos historias migratorias diversas. La
primera de ellas, mas antigua en el tiempo aunque atin vigente pero en
menor cuantfa, es la emigracién hacia los Estados Unidos. Mientras que
la segunda, hacia Espafia, es més reciente y, ademas, de mayor intensidad.
No obstante, la prevalencia visible de estos paises, es necesario resaltar que
existe un importante contingente ecuatoriano residiendo en Italia (8%).

Sin embargo, al comparar el analisis precedente con aquél del
periodo migratorio recogido en el Censo 2001 (el cual da cuenta de un
momento migratorio més reciente que cubre tinicamente los emigrantes
de los 5 afios precedentes), se evidencia que Espafa concentra la mitad
(50%) de los ecuatorianos en el extranjero, mientras que a los Estados
Unidos le corresponde un 27%.

°  La informacién recogida por la ENEMDU se basa en las respuestas dadas por uno los
miembros de los hogares acerca de la o las personas del hogar que han efectuado la
emigracion.
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Gréfico 1.9
ECUADOR. DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS EMIGRANTES SEGUN
PAIS DE RESIDENCIA (2007)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la ENEMDU.

Estructura por edad y sexo de los residentes en el extranjero

En términos generales, la piramide de la poblacién que ha emigrado
de Ecuador presenta una estructura que responde al tipico perfil por
edad y sexo del migrante, con el grueso de poblacién dentro de las franjas
de las edades adulto-jévenes y ligeramente masculinizada. Sin embargo,
el analisis de las pirdmides segtin pais de destino muestra importantes
diferencias que merecen ser destacadas. Noétese en el grafico .10 cémo la

Grafico 1.10
ECUADOR. ESTRUCTURA POR EDAD Y SEXO DE LOS EMIGRANTES SEGUN
PAIS DE RESIDENCIA (2007)
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estructura de ambas poblaciones difiere. Primero, por ser una migracién
anterior en el tiempo, la piramide correspondiente a los ecuatorianos que
viven en los Estados Unidos se encuentra mas envejecida, mientras que
la de Espafia concentra un mayor porcentaje de jévenes en edades activa.
Segundo, la feminizacién del contingente que vive en Espafa es atuin
maés evidente si se compara con el presente en los Estados Unidos. Esta
desagregacion por los dos paises con mayor presencia de ecuatorianos se
repitio para el andlisis de mas de una variable, pues dadas las diferencias
existentes por pais de destino, no tiene sentido hablar de manera
generalizada de un solo tipo de ecuatorianos en el extranjero.

Estado civil antes de emigrar

La informacién recabada por el Médulo de Migracion de la Encuesta
de Hogares reporta acerca del estado civil de los emigrantes antes de
efectuar el movimiento, datos de suma importancia para entender el
contexto y las implicaciones en la esfera familiar de la emigracién. En el
gréfico 111 se muestra la distribucién porcentual de los emigrantes por
estado civil antes de la emigracién. Si bien lo que destaca es el porcentaje
de personas solteras, sumando las categorias de personas en pareja, se
tiene que la mayoria de los emigrantes (un 47,1%) estaban casados o se
encontraban en union libre antes de emigrar. Esta particular distribuciéon
por estado civil de los emigrantes ecuatorianos rompe con el tipico perfil
del emigrante soltero/a, sin compromisos familiares, que se lanza a la
btisqueda de oportunidades en el extranjero.

Gréfico 1.11
ECUADOR. DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS EMIGRANTES SEGUN ESTADO
CIVIL PREVIO A LA EMIGRACION (2007)
(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la ENEMDU.

Sin embargo, lo mas importante dentro de la lectura de estos
datos son las implicaciones que este singular patrén por estado civil
puede tener a nivel de las configuraciones familiares, especificamente en
términos de la desestructuracion de la familia (Sdnchez, 2004; Herrera y
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Martinez, 2002). En primer lugar, si la persona que emigra esta casada o
cohabita, quiere decir que, al menos, deja a una persona en su hogar de
origen, en este caso, a su pareja. Si, ademads, es una pareja con hijos, el
nucleo familiar se romperia, perdiendo a uno de sus miembros. Si bien
es claro que la emigracién en estos casos es mds un proyecto familiar
que individual, en los inicios, emigra solo una persona y no el nicleo
familiar en su totalidad. Esta hipétesis se corrobora cuando se examina
el porcentaje de emigrantes que dejaron en origen a hijos menores de 18
afos, el cual alcanza un 38,3%.

En segundo lugar, si el proyecto migratorio resulta satisfactorio,
la emigracién de individuos con vinculos familiares ya establecidos
antes de la accién emigratoria conlleva ciertas implicaciones referidas
a la reagrupacion familiar. Es decir, es muy probable que las peticiones
de reagrupacién familiar, ya en destino y luego de la estabilizacion
de la emigracién, sean mayores en este colectivo. En tercero, siempre
considerando exitosa la accién emigratoria, una persona con vinculos
familiares podria contribuir con mayor intensidad y de forma maés
constante a la mejora de los ingresos de su hogar de origen por medio del
envio de remesas.

2. El impacto de la emigracion

a) Impacto demografico

Por lo general, la mayoria de los estudios sobre el impacto de las
migraciones y su cuantificacion, son elaborados desde la 6ptica de analisis
del pais de destino, el pais que recibe los flujos migratorios. La razén por
la cual esto sucede se encuentra en la posibilidad de medir con mayor
facilidad dicho impacto. Evidentemente, se trata de un solo pais que recibe
flujos de diversos origenes, y los concentra en su territorio. Asi, cuando
los flujos son significativos, pueden observarse claramente a partir de los
datos, los cambios que la presencia de la poblacién extranjera generan
en las estructuras y dindmicas socio-demograficas. Ahora bien, la tarea
de medir el impacto de las migraciones en el pais de origen resulta mas
dificil por su alto grado de complejidad. En primer lugar, la disponibilidad
de informacién al respecto depende de los esfuerzos adelantados por el
propio pais de origen en tal sentido. Esfuerzos realmente costosos y no
siempre exitosos desde el punto de vista de la significacion estadistica
del colectivo o desde la recopilacién de la informacién mas adecuada
para realizar la medicion. En segundo, a efectos de la cuantificacion, el
impacto mensurable en el origen es menor en comparacién con el destino.
Simplemente porque el destino acoge una mayor cantidad de inmigrantes
de diversos paises y sus efectos, por cantidad, son facilmente medibles.
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En este apartado se intenta responder a la siguiente pregunta:
;Se evidencian cambios significativos en la estructura por edad y sexo
de la poblacién ecuatoriana como consecuencia de la emigracién? El
siguiente grafico muestra una piramide de poblaciones superpuestas
en la que se representa a una misma poblacién antes y después de la
emigracion. Es decir, muestra como seria la estructura por edad y sexo
de la poblacién ecuatoriana si los individuos que han emigrado no lo
hubieran hecho. Esta piramide constituye una simple reconstrucciéon de
la poblacién efectuada con los datos del Censo 2001, gracias al cual se
puede cuantificar cudntos individuos han emigrado y cuantos viven en
Ecuador, ambos contingentes por edad y sexo. La secciéon colorada de la
pirdmide corresponde a la poblacién censada en 2001 mas la poblacién
que ha emigrado, lo que a efectos del analisis seria la poblaciéon que
tendria Ecuador en dicho ano si los emigrantes, en lugar de efectuar la
emigracion, hubieran permanecido en el pais. Como puede notarse, en
contraste con la poblacién real a 2001, el cambio a nivel de estructura
poblacional es identificable solamente en el tramo adulto joven y, en
términos absolutos, no se verifica una pérdida significativa de poblacién.

Gréfico .12
ECUADOR. PIRAMIDES DE POBLACION, ESCENARIOS CON Y SIN EMIGRACION
(2001)
Hombres Mujeres
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo 2001.

La estructura por edad y sexo de la poblacién ecuatoriana se
caracteriza por la presencia de un importante contingente poblacional
en las edades adulto-jévenes lo cual, en términos demograficos, se
materializa en la presencia de una piramide poblacional joven. Asi, dada
la caracteristica juventud de la estructura por edad y sexo de la poblacién
ecuatoriana, la antes mencionada pérdida de poblacién adulta-joven via
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emigracion puede ser interpretada como un aligeramiento de la presién
demogréfica en edades jovenes. Se utiliza el término aligeramiento
porque dentro de una estructura tan joven, el descenso de poblacién
no llega a ser lo suficientemente significativo como para poder hablar
de impactos a nivel de la sociedad ecuatoriana debidos a cambios en su
estructura por edad y sexo.

A pesar de la certeza de la afirmacién anterior para el conjunto
de la poblacién ecuatoriana, seria recomendable replicar el estudio a
un nivel més detallado de desagregacion territorial pues, si bien a nivel
nacional la pérdida no es significativa, podria llegar a serlo si se analiza
la estructura por edad y sexo de algunos municipios ecuatorianos,
especificamente aquellos que podrian considerarse como grandes
expulsores de poblaciéon. Desafortunadamente, no se dispone, en la
actualidad, de los datos necesarios para su realizacion.

b) La emigracion segin nivel educativo

A través de la pregunta sobre el mayor nivel educativo alcanzado,
incluida en el Moddulo de Migracién Internacional de la Encuesta
ENEMDU del ano 2007, se puede lograr una aproximacién a la medicién
del peso de la emigracion de ecuatorianos segiin nivel educativo maximo
alcanzado. Gracias a la inclusién de esta pregunta es posible, por una
parte, completar el perfil de los emigrantes ecuatorianos y, por otra,
intentar medir la emigracién de alta cualificacién.

El grafico 1.13 muestra la distribucién porcentual de la poblacién
ecuatoriana que vive en el extranjero segin su maximo nivel educativo
alcanzado. Aqui se ve claramente cémo los ecuatorianos que migran no
son los mas instruidos, reportando que del total, un 47% ha alcanzado
como maximo nivel la secundaria. En esta misma linea, menos del 15% ha
cursado estudios superiores y, los que podrian considerarse emigrantes
de la mas alta-cualificaciéon, aquellos que han cursado el post-grado,
representan tan solo un 0,5%. Asi, segtin los datos de la encuesta el 85,5%

Gréfico .13
ECUADOR. DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS EMIGRANTES
SEGUN SU NIVEL EDUCATIVO (2007)
(Porcentajes)

. . , . , , . | ,
Primaria o0 menos | |
| |

Secundaria

Superior | | | | | |

Postgrado I |
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la ENEMDU.
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de los ecuatorianos que se encuentran fuera del pais han alcanzado,
al maximo, estudios de nivel secundario y el 62% ha alcanzado como
minimo la educacién secundaria.

Si bien la informaciéon que muestra el grafico 1.13 acerca del nivel
educativo de los emigrantes constituye una buena base para argumentar
que, en el caso de la emigracién ecuatoriana al exterior, no se puede
hablar de fuga de cerebros, es necesario contrastarla con otra que
provea un marco mas solido a nivel analitico. Para poder hablar de la
fuga de cerebros, se puede comparar el nivel educativo de la poblaciéon
que no ha emigrado con el de aquella que efectivamente ha efectuado la
migracion. No obstante, se enfrenta una dificultad y es que, como se ha
demostrado, ambas poblaciones son diversas tanto en nimero como en
estructura. Tal dificultad puede ser solventada realizando un ejercicio
de estandarizaciéon directa, que controla los efectos de estructura y
que intenta responder al siguiente argumento: se trata de poblaciones
distintas, ademas, se conoce que entre los emigrantes poco mas del 14%
tiene estudios superiores y entre la poblacién no migrante esta cifra
corresponde a poco menos del 17%.

¢Cual seria el porcentaje de educacion superior que tendrian los
emigrantes si su estructura por edad y sexo fuera exactamente igual a
la de los no migrantes? La respuesta se encuentra en el cuadro 1.12, que
muestra los porcentajes de poblacién con estudios superiores reales y
estandarizados. Los porcentajes reales corresponden a la distribucién
observada de la categoria de educaciéon superior que responde a la
variable nivel educativo. Mientras que los estandarizados corresponden a
los porcentajes relativos a la educacion superior aplicando a la poblacién
emigrante la estructura por edad y sexo de la no emigrante y viceversa.
Se aprecia que, si la poblacion emigrada tuviera la misma estructura por
edad y sexo de la no emigrada, el porcentaje de poblacién emigrada con
estudios superiores seria significativamente menor (9,4%) a aquél de la
poblacién que no ha migrado (16,6%).

Cuadro 1.12
ECUADOR. PORCENTAJE DE EDUCACION SUPERIOR EN EMIGRANTES Y
NO EMIGRANTES, CONSIDERANDO LA ESTANDARIZACION DIRECTA DE
SUS ESTRUCTURAS POR EDAD Y SEXO (2001)

Poblacion Tipo

Porcentaje de Educacion Superior

Emigrantes No emigrantes
Emigrantes 14,06 9,39
No emigrantes 29,20 16,59

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo 2001.
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C) Mujeres emigrantes (migracion y género)

La introduccién de una perspectiva de género dentro del estudio
de los procesos migratorios comprende una diversidad de tematicas.
Aqui se analiza, por una parte, la magnitud de la emigracion femenina
ecuatoriana y las caracteristicas mas destacadas del perfil socio-
demogréfico de dichas mujeres y, por otra, la manera en la que se
relaciona el movimiento migratorio con la equidad y los posibles cambios
en el contrato de género. Como ya se ha mencionado, la feminizacién
de los flujos migratorios no se encuentra exenta de consecuencias,
especialmente en el &mbito familiar y de género. Esto sucede si se trata
de una emigracion como proyecto familiar y no individual, como es el
caso ecuatoriano (Fresneda, 2001). No obstante, es importante considerar
que dicha feminizacion debe leerse en clave de pais de destino. Esto
significa que no es igual debatir acerca de las implicaciones en dichas
esferas cuando se tratan diversos destinos al mismo tiempo.

Una desagregacion de colectivos segin pais de destino es
absolutamente necesaria a la hora de analizar las posibles consecuencias
de una mayor presencia femenina dentro de los contingentes
migratorios. Como se ha demostrado, las diferencias por sexo en cuanto
a numero de efectivos por contingente emigratorio es significativa. En
el caso concreto de Ecuador, es claramente masculinizado cuando el
destino es los Estados Unidos; y més equilibrado, aunque ligeramente
feminizado, si el destino es Espafia. Es por esta razén que, para efectos
de este estudio, en este apartado se enfocard el analisis a Espana, pais
en el cual se comienza a evidenciar, ligeramente, la feminizacién de los
flujos provenientes del Ecuador.

Un perfil tipo de las mujeres que migran hacia Espafia es de
mujeres adulto-jévenes, entre las cuales un 17,2% cuenta con estudios
de nivel superior. El 35,7% se encuentra casada antes de emigrar y un
37,5% deja a hijos menores de 18 afios en Ecuador. Antes de salir del
pais un 45,8% trabaja, un 29,8% estudia y un 18% se dedica al trabajo
doméstico no remunerado. Entre las razones que las motivaron a salir
del pais rumbo a Espafia se encuentra principalmente la bisqueda
de trabajo (80,7%), al tiempo que un 9,3% fueron trasladadas por
familiares que ya se encontraban residiendo en ese destino. Ya en
Espafia, un 82,5% tiene trabajo y, del total de mujeres trabajando, un
33,2% se dedica al servicio doméstico.

Dos elementos deben ser rescatados de este perfil socio-
demogréfico. El primero se vincula con la vulnerabilidad de la mujer
emigrante debido a su condicioén de precariedad en cuanto a su insercién
en el mercado laboral (Moreno, 2006; Herrera, 2005). Ya sea que esté
en situacién migratoria irregular o no, los nichos laborales abiertos,
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en términos de demanda, son los del trabajo en negro o el trabajo
doméstico, ambas ocupaciones caracterizadas por la informalidad y
la baja remuneracion. Los riesgos de sufrir violaciones a los derechos
humanos basicos, especificamente los laborales y sindicales son muy
altos. El segundo de los elementos podria estar indicando un cambio en
los roles de género como consecuencia del acto migratorio y su caracter
de estrategia familiar econémica y de movilidad social. Asi, al momento
de la encuesta solo un 5,6% de las mujeres se dedicaba a las actividades
del hogar en el lugar de destino, porcentaje que si se compara con aquél
anterior a la emigracion, podria dar cuenta de la antes mencionada
transformacién de los roles de género, aunque no necesariamente de una
nueva distribuciéon del trabajo doméstico en el seno de la pareja. Aun
siendo un acto de necesidad econémica debido a una estrategia familiar
de supervivencia, el trabajo remunerado dota a la mujer de un mayor
empoderamiento, de una mayor capacidad de decisién dentro del hogar.

d) Remesas
Evolucion de las remesas e implicaciones para el desarrollo

Durante los tltimos anos, los ingresos provenientes de las remesas
de los emigrantes se han convertido en flujos de dinero significativamente
importantes para la region latinoamericana. Lo anterior se refleja en la
transformacién de la regién en el mercado de remesas que ha crecido més
rapidamente (BID, 2009). Los datos provenientes del Fondo Multilateral
de Inversiones del Banco Interamericano de Desarrollo proporcionan
una medida oficial de los ingresos por remesas en América Latina y, su
desagregacion por paises, permite centrar el foco de estudio en el caso
ecuatoriano. El gréafico 1.14 muestra la evolucién de los ingresos por
remesas (medidos en millones de délares) que entraron a Ecuador entre
los afios 2001 y 2009. En esta representacion se observa una tendencia

Gréfico .14
ECUADOR. EVOLUCION ANUAL DEL MONTO DE LAS REMESAS ENVIADAS POR LOS
EMIGRANTES (2001-2009)
(En ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Fondo Multilateral de Inversiones (BID).
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progresiva al aumento de las remesas hasta el 2007, afio a partir del cual
comienzan a disminuir. Si el anédlisis se realiza en términos de la tasa de
crecimiento anual, este decrecimiento se traduce en una disminucién del
11,6% entre los afos 2008 y 2009.

Ahora bien, es importante resaltar que la observada disminucién
en el flujo de remesas no responde solamente al caso ecuatoriano. Es una
situacion que se repite en la mayoria de los paises receptores de remesas
y la explicacion se encuentra en la fuerte crisis econémica que atraviesan
los paises emisores de las mismas. Efectos de la crisis como el desempleo
y la inflacién, son experimentados ain de manera mds acuciada por
el colectivo inmigrante, y una de sus consecuencias es el recorte en la
cantidad de dinero enviada cuando no su paralizacién temporal. En el
corto plazo serd poco probable presenciar una recuperacion de los flujos
de remesas puesto que no se esperan crecimientos significativos en las
economias de dichos paises (BID, 2009).

Un ejercicio que permite ilustrar de manera clara la importancia de
las remesas para la economia del Ecuador es el realizado por Acosta (2005).
El autor compara los ingresos por exportaciones e inversion extranjera
con aquellos derivados de las remesas. En primer lugar, concluye que, en
términos monetarios y considerando todo el tramo de las exportaciones,
solo los ingresos por exportaciones petroleras superan los ingresos via
remesas. Y, en segundo término, observa que el monto de las remesas es
cuantitativamente superior al alcanzado por la inversién extranjera.

Principales paises emisores de remesas

En el Modulo de Migracién Internacional de la Encuesta
ENEMDU de Ecuador del afio 2007 se incluy6 una bateria de preguntas
correspondientes al envio de remesas por parte de los emigrantes,
y al uso de tales remesas dentro de los gastos del hogar. Gracias a
la informacién recogida en este médulo se conoce que el 32,2% de los
emigrantes ecuatorianos en el extranjero ha enviado remesas a su hogar
de origen en los ultimos 12 meses a partir de la fecha de la encuesta, es
decir, entre 2006 y 2007.

Si se examina la misma informacién pero considerando el pais
donde se encuentra viviendo el emigrante, el resultado es el siguiente:
Espafa y Estados Unidos son los principales paises emisores de las
remesas que recibe Ecuador. De acuerdo a la distribucién porcentual
de los emigrantes que han enviado remesas entre 2006 y 2007 segtn el
pais de destino, el 46,1% envia el dinero desde Espafia, mientras que el
42,6% lo hace desde los Estados Unidos. Con respecto al perfil por sexo
de los emigrantes que envian remesas, se observa que, en Espanfa, las que
mayoritariamente envian dinero a sus hogares en origen son las mujeres
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(56,4%), mientras que la situacion contraria se verifica en los Estados
Unidos, donde son los hombres ecuatorianos los que mayoritariamente
envian dinero (50,4%). Cifras que contintian evidenciando la importancia
de las mujeres emigrantes como sustentadoras econémicas dentro de los
proyectos migratorios familiares.

Los hogares y el envio de remesas

Un analisis mas detallado de los datos de la ENEMDU 2007
permite conocer cémo los hogares receptores gastan el dinero que les
envian los emigrantes desde el extranjero. El grafico 1.15 muestra la
distribucién porcentual del destino que da el hogar a las remesas que ha
recibido durante los tltimo doce meses, es decir, a qué ha sido destinado
el dinero que le ha sido enviado entre diciembre de 2006 y el mismo mes
del afio siguiente. Como puede observarse, casi el 71% de los hogares
receptores de remesas dedica esta entrada monetaria a cubrir los gastos
relacionados con la manutencién del hogar. Los rubros siguientes segiin
su peso relativo son los relacionados con la salud y la educacion, a los
que le corresponden un 12,4% y un 5,1%, respectivamente.

Estos porcentajes apuntan hacia dos aspectos de gran importancia
cuando se trata de considerar las implicaciones que tienen para los
hogares el envio de remesas. El primero se relaciona con el papel de
proteccion social que cumplen las remesas dentro del nicleo que las
recibe. Se constata que los hogares dedican una parte importante
del dinero que reciben a cubrir sus necesidades en salud y educacién,

Gréfico .15
ECUADOR. DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL DESTINO QUE DA EL HOGAR A LAS
REMESAS ENVIADAS POR LOS EMIGRANTES (2007)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la ENEMDU.
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necesidades que, en principio, deberian ser cubiertas por el Estado. Por
su parte, el segundo aspecto refiere a la capacidad que da a los hogares
la recepcién de las remesas (como cualquier otro tipo de ingresos) para
la superaciéon de la pobreza, pues marca la diferencia al momento de
satisfacer las necesidades basicas de todos sus miembros. Si bien no
resulta claro el efecto multiplicador del destino de remesas al gasto de
los hogares (Martine, Hakkert y Guzman, 2000), parece evidente el papel
de amparo que podrian estar teniendo estos recursos econémicos en lo
referente a la proteccion de la pobreza.

Ahora bien, dado el bajo nivel de ahorro e inversién que evidencian

los datos, las remesas vienen a complementar el ingreso del hogar,
p g g
formando parte del mismo, razén por la cual la mencionada capacidad
de superacién de la pobreza no solo seria relativa sino también temporal
P p p

y altamente sensible a cualquier imprevisto: una variaciéon negativa
que disminuya o imposibilite el envio de dinero podria provocar una
importante caida en el ingreso familiar y las mejoras en el alivio de la
pobreza tendrian un mero efecto puntual y restricto en el tiempo (Olivié,
Ponce y Onofa, 2008; Acosta, Olivares y Villamar, 2006).

e) Migracion de retorno

Por su naturaleza directamente dependiente de los vaivenes que
caracterizan la vida de los emigrantes en destino, las estimaciones de la
migracion de retorno resultan de gran dificultad. A menos que se den las
circunstancias en las que un individuo que ha emigrado se vea forzado a
retornar a su pais de origen, el retorno responde a objetivos especificos del
proyecto emigratorio y a la relacién de dichos objetivos con una serie de
elementos poco previsibles relativos a la coyuntura o a elementos de tipo
estructural experimentados por los emigrantes. Por ejemplo, una mujer
ecuatoriana casada, con hijos dependientes, deja el pais en bisqueda de
un trabajo en el extranjero. Su idea inicial es no volver a Ecuador, pero sin
embargo, a medio camino se encuentra con que no logra reagrupar a su
familia en destino y, en consecuencia, decide volver. Esto no es mas que
un pequeiio ejemplo, pero gracias a una reflexién de este tipo se puede
entender la dificultad de estimar movimientos efectivos de retorno entre
la poblacién emigrante.

Es dificil contar con informacién acerca de este asunto proveniente
de indagaciones directas a los protagonistas y, ain contando con ellas, se
debe ser muy cauteloso a la hora de interpretar lo observado. No obstante,
aprovechando la disponibilidad de datos acerca del retorno recogidos
por el Médulo de Migracion Internacional de la Encuesta ENEMDU 2007,
se exploran las respuestas de los ecuatorianos en el exterior relacionadas
con su posible retorno al pafs.
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De acuerdo a la totalidad de encuestados, el 42,7% ha regresado
a Ecuador de visita al menos una vez desde que se encuentra viviendo
en el extranjero. Si bien este porcentaje no dice nada directamente
sobre el retorno, permite constatar que la emigracién es un proceso de
lazos, de redes y vasos comunicantes, que puede interpretarse desde
la transnacionalidad. Nuevamente se advierte que esta informacién
debe ser leida de la manera mas adecuada posible y es que, al hablar
del regreso por visita al origen, no pueden dejar de considerarse las
restricciones impuestas por las politicas migratorias del destino que
pueden constrefir los deseos de visita de los emigrantes. Es asi como, si
la misma pregunta se filtra por pais de destino, en el caso de los Estados
Unidos se observa como solo un 20,7% de los ecuatorianos que viven alli
han podido regresar de visita al Ecuador, mientras que, entre aquellos
que se encuentran en Espanfa, dicha cifra alcanza un 60,8%.

Una diferenciacién exactamente igual a la anterior debe realizarse
al interpretar las expectativas de retorno de los emigrantes ecuatorianos
en el extranjero, pues seguramente sus planes de volver al pais sean
distintos en funcién del lugar en el cual se encuentran desarrollando
su proyecto migratorio. Los elementos que se esconden detras de la
decision de retornar al pais de origen son de naturaleza tan compleja
y variada que se limitara el comentario aqui presentado a reportar las
respuestas de los encuestados. Asi pues se puede decir que, en general,
ante la pregunta: ;piensa regresar al pais? El 54,3% responde que no.
Del casi 46% restante que tiene proyectado volver a Ecuador, el 37,2%
retornaria a mediano plazo, l1éase, entre los préximos dos y cinco afos
tomando como referencia la fecha de la encuesta. No deja de ser curioso
observar los porcentajes de los ecuatorianos que se encuentran en los
dos paises con mayor presencia de inmigrantes: los Estados Unidos y
Espaiia, respectivamente. El 589% de los emigrantes ecuatorianos en
los Estados Unidos no tiene pensado regresar al pais, mientras que en
Espafia la proporcién de los que piensan regresar (49,7%) y de los que
no (50,2%), es muy similar.

C. La migracién internacional en Colombia: una
mirada desde el pais de origen

La migracién internacional se ha convertido en uno de los hechos mas
importantes para Colombia en el cambio de siglo. Estimaciones post-
censales dan cuenta de un aproximado de mas de 3,3 millones de
colombianos residiendo fuera del pais. Los efectos derivados de esta
significativa emigracién recién empiezan a captar el interés de cientificos
sociales y planificadores publicos. Una de las dificultades que caracteriza
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el estudio de las migraciones en los paises de la region, en general, y en
Colombia, en particular, es no contar con datos estadisticos actualizados
que posibiliten la medicién de la verdadera magnitud e implicaciones del
proceso emigratorio actual.

La informacién aqui presentada ha sido organizada en dos grandes
partes: una referida a la medicién de la emigracién colombiana y la otra
al impacto de dicho proceso en diferentes ambitos. También se incluyen
algunas conclusiones relevantes.

1. Esfuerzos por medir la emigracion desde el pais de origen

a) El registro de los movimientos migratorios (flujos)
Evolucién de las entradas y salidas de poblacion

La tematica de las migraciones internacionales en Colombia no ha
sido objeto central de interés académico sino hasta hace unos pocos afios.
Lo anterior se refleja en la escasa produccion de literatura relacionada
tanto con el proceso migratorio, en general, como con el emigratorio,
en particular. Son dos las razones atribuidas a la falta de interés en la
tematica. La primera de ellas, segtin Cardenas y Mejia (2006), responde
a la tendencia histérica de los movimientos migratorios en el pais. No
es sino hasta el periodo mas reciente, desde finales de la década de los
noventa, que la migracién de colombianos al exterior ha adquirido una
magnitud realmente significativa: las estimaciones realizadas por los
autores dan cuenta de un aproximado de 1,6 millones de emigrantes
entre los afios 1996 y 2005.

Por su parte, la segunda de dichas razones puede atribuirse a la
dificultad de acceso a la informacién estadistica necesaria para avanzar
en el conocimiento de la temética migratoria nacional. Al hablar de
dificultad, se hace referencia particularmente a la inexistencia y falta de
disponibilidad de datos en Colombia, pais de origen de la emigracién,
lo que implica que la realizaciéon de una adecuada aproximacion al tema
emigratorio de colombianos es solo factible utilizando la informacién de
fuentes estadisticas de los paises de destino. No obstante, y consciente de
las limitaciones generadas por la falta de datos estadisticos, este estudio
plantea una lectura desde la perspectiva del pais de origen.

No obstante lo anterior, se debe reconocer el esfuerzo de algunas
instituciones colombianas, como el Departamento Administrativo de
Seguridad (DAS), por mantener registrados y actualizados los movimientos
migratorios efectuados en el pais y por hacer que dicha informacién se
encuentre disponible al ptiblico a través de su pagina web. E1 DAS es el ente
encargado de registrar tanto las entradas como las salidas del pais. Una
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estadistica de flujo que recopila informacién relevante de los movimientos
que se efectiian dentro de las fronteras nacionales. Sin embargo, la
informacion proveniente de este tipo de registro estadistico, que capta
flujos migratorios y no stocks de poblacién, debe estar supeditado a una
consideracién y es que se trata de una fuente que presenta importantes
limitaciones (Villa y Martinez, 2000). La calidad del registro depende
de la forma en que se compilan y procesan los datos, forma que, por lo
general, responde mds a una funcién administrativa y de control que a una
estadistica. El estudio realizado por Maguid (2000) demuestra una de sus
principales limitaciones y es que los registros de movimientos fronterizos
terminan por subestimar o sobre-estimar tanto las entradas como las
salidas de poblacion.

Considerando que los registros son estadisticas de flujo, los
datos proporcionados por los mismos no pueden ser interpretados
como cuantia de colombianos que han salido y entrado del pais. Al
tratarse de movimientos, una misma persona puede haber entrado
y salido mas de una vez en el periodo de registro. De esta manera,
la interpretacién correcta responde a la de un indicador proxy de los
flujos migratorios. En particular, para este estudio, el indicador viene
dado por la diferencia entre las entradas y las salidas: si las salidas
superan a las entradas, es muy probable que, en su mayoria, dichas
salidas sean producto de emigraciones.

A modo de sortear las limitaciones mencionadas, dentro de las
variables disponibles en la base de datos del DAS, fueron seleccionados
para el presente analisis solo los movimientos realizados por los
individuos de nacionalidad colombiana, dado que el principal objetivo es
reconstruir la tendencia emigratoria de colombianos al exterior. El saldo
de las entradas y salidas constituye una aproximacién pero resulta, como
se demuestra a continuacién, de gran utilidad para la interpretacion del
hecho emigratorio visto desde el pais de origen. No han sido utilizadas
otras variables disponibles como, por ejemplo, la de pais de destino,
porque este tipo de informacién no revela con exactitud el destino final
del emigrante, mdas bien es un indicador de las escalas que realiza durante
su viaje emigratorio.

La produccion cientifica relacionada con la emigracion colombiana
se ha visto reactivada gracias al reciente aumento de los flujos emigratorios
y a la creciente presencia de colombianos en el exterior. Sin embargo,
en su mayoria, los trabajos estudian el tema desde la perspectiva del
pais de destino. Como se ha mencionado, los analisis desde Colombia,
es decir, con datos colombianos y que consideran los impactos para la
sociedad colombiana, son escasos. Solo se identifican esfuerzos desde
esta perspectiva en el drea del envio de remesas y su impacto para la
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economia nacional (Cardona y Medina, 2006; Tovar y Vélez, 2006; Garay
y Rodriguez, 2005), y en un estudio realizado por Paredes y Tovar (2009)
sobre la relacién entre emigracion y educacion. Aqui radica la principal
motivacién de la presente investigacion: la lectura de la emigracién desde
y para Colombia.

Un analisis de este tipo posee tanto ventajas como desventajas.
Entre las primeras, la méas importante radica en la utilidad practica de la
informacién proveniente de fuentes del pais para el desarrollo de politicas
vinculadas al ambito migratorio. Entre las segundas, estdn las limitaciones
que presenta para el andlisis la falta de disponibilidad de datos estadisticos
que permitan cuantificar la emigracion y sus diversas implicaciones.

La literatura consultada coincide en la identificacion de tres
importantes oleadas emigratorias durante el Siglo XX, todas ellas
claramente diferenciadas en lo que respecta al pais de destino de la
emigracion (Bermudez y otros, 2009; Cardenas y Mejia, 2006; Gonzélez,
2004; Ayala y otros, 2001; Cardona y otros, 1980). La primera de las olas
emigratorias acontece en la década de los setenta, mds especificamente
entre 1965 y 1975, y tuvo como destino mayoritario los Estados Unidos.
La segunda de ellas se ubica en los afios ochenta. Se trataba de una
migracion de tipo laboral dirigida hacia un pais vecino: la Reptblica
Bolivariana de Venezuela. El auge de su industria petrolera y su cercania
con Colombia convirtieron a este pais en un atractor de poblaciéon
realmente fuerte. Por 1ltimo, la tercera ola se ubica a finales de la década
de los noventa y su principal destino fue y contintia siendo Espafa.
Por su contemporaneidad y particulares caracteristicas, merece la pena
estudiar més a fondo lo que ha sido escrito por los especialistas acerca de
esta tltima oleada emigratoria.

De acuerdo con Cérdenas y Mejia (2006), existen grandes
diferencias entre los motivos que podrian haber activado las distintas
oleadas emigratorias, motivos que van mas alla de la diversidad de los
destinos y sus magnitudes. Asi, los dos primeros flujos emigratorios
respondian principalmente a factores externos, como el caso del cambio
legislativo favorable a la inmigracién en los Estados Unidos y la fuerte
activacion de una economia petrolera en plena bonanza en la Reptblica
Bolivariana de Venezuela. El tercer flujo, por el contrario, responde a
factores de tipo interno, estrechamente relacionados con la fuerte crisis
econémica experimentada por Colombia a fines de siglo y la exacerbacién
del conflicto armado.

En lo concerniente a la crisis econémica, luego de la devaluaciéon
del peso y el aumento de los tipos de interés, las economias de hogares
y empresas se deterioraron drésticamente, generando la profunda
recesion de 1999 (Echeverry, 2001). Su magnitud se ha visto reflejada en
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los indicadores coyunturales: la tasa de desempleo aumenté de 8,7% en
1995 a 22% en 2002 y, para el afio 2003, al menos el 31% de los hogares
habia experimentado la pérdida de empleo de la persona de referencia
(Sanchez y Prada, 2004). El reflejo de ambas problematicas se encuentra
en el que ha sido considerado como el mayor aumento en los flujos
migratorios de colombianos hacia el exterior. En el grafico 1.16 se ilustra
la diferencia entre los movimientos de entrada y salida de las personas
de nacionalidad colombiana entre los afios 1996-2009. El primer punto a
resaltar es la coincidencia del periodo de mayor crisis socio-econémica
y conflicto armado del pais, con un aumento del saldo migratorio en el
cual las salidas de poblacién colombiana son significativamente mayores
a las entradas.

Se observa el aumento gradual de los flujos hasta el 2003, afio a
partir del cual la diferencia entre las entradas y las salidas de poblacién
colombiana experimenta un incremento atin mas intenso. En el afio 2004,
la diferencia entre dichos movimientos llega a representar el doble de
la cifra del primer ano de observacion para luego alcanzar su punto
méximo en el aito 2006 e ir descendiendo progresivamente hasta el 2009,
altimo afio en estudio. La informacién representada en el grafico dibuja
las directrices de los flujos emigratorios colombianos durante los dltimos
trece anos y concuerda con la creciente presencia de colombianos en el
extranjero reportada en el censo de poblacién del afio 2005.

Como ha sido el caso de otros paises de la regién, entre ellos
Ecuador, el caracter novedoso de la emigraciéon de colombianos al
exterior no reside solamente en el aumento de la intensidad de sus
flujos. También lo es por la novedad que presenta Espafia como nuevo

Gréfico .16
COLOMBIA. EVOLUCION ANUAL DEL SALDO MIGRATORIO (1996-2009)
(En miles)
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pais de destino, por la feminizacién de los flujos emigratorios y por
el impacto del envio de remesas tanto a nivel macro como a nivel
microecondmico en la sociedad colombiana. Llegado este punto resulta
de gran importancia resaltar que, en el caso colombiano en particular,
un cierto tipo de migracion, la transfronteriza, desempefia un papel vital
en los movimientos migratorios del pais y ha estado tradicionalmente
vinculada con el desplazamiento forzado, el asilo y el refugio. Es por
ello que se incluye un apartado de refugiados colombianos en el que se
plantea un acercamiento a la emigracion forzada internacional.

b) Contabilizando emigrantes (stocks)
Los protagonistas de los movimientos

De aqui en adelante el presente estudio se enfrenta al problema, ya
mencionado anteriormente, de la medicién de los stocks de colombianos
en el extranjero a través de la informacion proveniente de bases de datos
propias del pais. La tinica fuente de informacién disponible representativa
a nivel nacional® para analizar la poblaciéon colombiana residente fuera
del pais es el ultimo Censo de Poblacién y Vivienda realizado por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) en el afio
2005. En este censo se incluyeron por vez primera preguntas referidas
directamente a la emigracion internacional (Khoudour-Castéras, 2007).
Sin embargo, tnicamente han sido agregadas en el cuestionario dos
preguntas que indagan si alguno de los miembros del hogar se ha ido a
vivir al extranjero definitivamente y a qué pais lo ha hecho.

De forma tal que, la inclusién de estas dos preguntas solo permite
conocer cudntos miembros del hogar han emigrado y hacia dénde en el
momento de la entrevista. Lamentablemente, no puede obtenerse mayor
informacién sobre el perfil socio-demogréafico de dichos emigrantes
(edad, sexo, nivel educativo, estado civil, entre otras variables de interés).
Esta es una gran limitacién al presente estudio puesto que no se cuenta
con la informacién estadistica necesaria para estudiar los perfiles de los
emigrantes y el impacto demogréfico en la poblacién de destino.

Entrando en materia, las estimaciones del DANE de los ultimos
quince anos, referentes al nimero de colombianos residentes en el
extranjero, se encuentran representadas en el gréﬁco 117. En dicho
grafico se observa que el nimero de colombianos, medidos en millones
de personas, ha tenido un progresivo aumento desde los afios noventa
hasta el afio 2005, afio del dltimo empadronamiento censal. No obstante,
se evidencia que la mayor intensidad referida al aumento de poblacién

10 Se han adelantado algunos esfuerzos en materia de conocimiento emigratorio. Un claro
ejemplo de ello es la Encuesta AMCO, referencia en la literatura sobre el tema. Sin
embargo, es solo representativa de la regiéon Centro Occidente de Colombia.
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Gréfico .17

COLOMBIA. NUMERO DE COLOMBIANOS RESIDIENDO EN EL EXTERIOR
(1990-2005)
(En millones)
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en el tiempo se produce entre los anos 2000 y 2005, el periodo migratorio
mas reciente. Durante la totalidad del periodo de observacién, la cuantia
de colombianos en el exterior se ha visto incrementada en 1,6 millones de
personas, incremento que concentra poco mas de un millén de personas
solo en el periodo reciente.

Donde residen los colombianos

Segun el Censo 2005, 3.331.107 colombianos se encuentran residiendo
en el exterior, cifra que representa aproximadamente el 9% del total de la
poblacién censada en el pafs. Ahora bien, ;dénde se encuentran residiendo
los colombianos que han dejado el pais? Como puede observarse en
el gréfico 118, se confirman los Estados Unidos, Espafia y la Reptblica

Gréfico 1.18
COLOMBIA. DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS EMIGRANTES SEGUN PAIiS
DE RESIDENCIA (2005)
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Bolivariana de Venezuela como los tres destinos migratorios preferidos.
Notese que todos ellos constituyen los destinos tipicos de las tres oleadas
emigratorias expuestas en el apartado anterior.

Las cifras censales que permiten reconstruir la distribucion
porcentual de los emigrados segin pais de destino, hablan de un 354%
de colombianos viviendo en Estados Unidos, siendo la emigracién hacia
este pais la mds antigua dentro de la tradicién migratoria colombiana. El
segundo pais de destino preferido por los colombianos es Espafia, donde
se encontraban residiendo en el afio 2005 el 23,3% de los nacionales en el
exterior. Y el tercero, la Reptblica Bolivariana de Venezuela, que registra
una proporcién cercana al 19%.

También dichas cifras permiten identificar los cambios
experimentados en los stocks de colombianos en el exterior segtin el pais
donde se encuentran residiendo y segtin el periodo de la emigracion. El
cuadro 1.13 recoge la antes mencionada evolucién de los contingentes
poblacionales en los tres paises de destino que concentran un mayor

Cuadro 1.13
NUMERO DE EMIGRANTES COLOMBIANOS POR PAIS DE RESIDENCIA
SEGUN PERIODO EMIGRATORIO (2005)

Antes de 1996 1996-2000 2001-2005
Espafia 9662 34690 61653
Venezuela (Republica
Bolivariana de) 40192 15100 36 796
Estados Unidos 55363 46 565 57 184
Ecuador 2543 2332 9236
Otros destinos 19 644 21956 47 313
Total 127 404 120 643 212 182

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo 2005.

niumero de colombianos residentes. Es una evidencia mds a favor de la
antigiiedad o actualidad de la emigracién segtin destino. Si se centra la
atencion en el nimero de individuos emigrados antes de 1996, la mayoria
de los colombianos se encontraban en los Estados Unidos (43,5%) y en la
Reptblica Bolivariana de Venezuela (31,5%). Entre los afios 1996 y 2000, el
primero (38,6%) se mantiene como pais lider de destino, pero el segundo
lugar lo alcanza Espafia (28,8%) superando a la Reptublica Bolivariana
de Venezuela (12,5%). En el dltimo periodo quinquenal de observacion
(2001-2005), Espafia contintia avanzando, y lo hace de manera tal que, en
este periodo, llega a concentrar el 29,1% de colombianos fuera del pafs,
nimero mayor al correspondiente a los Estados Unidos (27%).
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C) Refugiados colombianos: emigracion forzada

Enel caso particular de Colombia, un estudio de estas caracteristicas
no puede tratar la emigracién como un todo homogéneo. Dado el
contexto especifico de violencia y evolucién del conflicto armado en el
pais desde la década de los ochenta, resulta pertinente la inclusion de un
apartado en el que se estudie otro tipo de migracién: aquella que ocurre
por coercién, a la fuerza. Si bien es cierto que, en su mayoria, los flujos
de migracién forzada son mayoritariamente internos (desplazamiento
interno), la agudizacién de la situacién de violencia durante los dltimos
anos ha impulsado el aumento de los flujos transfronterizos (Rivera
y otros, 2007). Méas especificamente, el reciente incremento de los
desplazamientos forzados a los paises vecinos a Colombia responde tanto
al incremento de la violencia por parte de los grupos armados como a
las medidas correspondientes que ha tomado el Estado colombiano para
intentar resolver la situacién" (Ahumada y Moreno, 2004).

Dimensiones del desplazamiento transfronterizo y paises de asilo

Los datos del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR), a fecha de 2009, contabilizan un aproximado de
70 mil refugiados colombianos en el exterior, cifra que asciende a mas de
medio millén de personas, si se consideran también aquellos individuos
que se encuentran en una situacioén similar a la de refugiado'>. Ademads,
para el momento, se encontraban en proceso de consideracién poco més
de 43 mil solicitudes de asilo atin sin dictamen definitivo. En el cuadro
114 se presenta el nimero de refugiados colombianos por principal
pais de destino y el peso porcentual que representan los mismos con
respecto a la poblacién total de refugiados registrados en cada pais.
Como puede observarse, de acuerdo con la concentracion de refugiados
en ndmeros absolutos, Estados Unidos, Ecuador y Canadd constituyen
los tres paises que cuentan con una mayor presencia de refugiados de
origen colombiano. Considerando el peso de los colombianos dentro
del total de refugiados, se evidencia la importancia del contingente de
refugiados colombianos en Ecuador, quienes representan un 77,5% del
total de refugiados registrados en este pais. Este porcentaje también
arroja luces acerca del crucial papel desempefiado por dicho pais en
relacion al asilo de colombianos en situaciéon de vulnerabilidad. Ahora
bien, en el cuadro 1.14 se incluyen tinicamente las personas oficialmente
registradas en el pais de asilo como refugiadas. Otras estimaciones
del ACNUR dan cuenta de la presencia de aproximadamente 250
mil colombianos en Ecuador y 200 mil en la Reptblica Bolivariana

I Especialmente a la aplicacién militar del Plan Colombia.
12 Se refiere a las personas que son desplazadas por conflictos armados o situaciones de
violencia, pero que no solicitan formalmente el asilo en cardcter de refugiados.
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de Venezuela, que se encuentran en una situacién similar a la de
refugiados. Las cifras aumentan considerablemente porque es mucho
mayor el nimero de personas que han efectuado el desplazamiento sin
realizar la peticién de asilo bajo la figura del refugiado.

Cuadro 1.14
NUMERO DE REFUGIADOS COLOMBIANOS SEGUN PAIS DE ASILO (2007)

Principales paises Nimero de Total de Porcentaje de

de asilo refugiados colombianos refugiados refugiados colombianos
Estados Unidos 23599 281219 8,4

Ecuador 11 556 14903 775

Canada 9978 175 741 57

Total 45133 471 863

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del ACNUR, Anuario Estadistico 2008.

Ecuador: el “gran” pais de asilo

El rol central y activo que juega Ecuador como pais receptor
dentro de la dinamica emigratoria colombiana se debe, por una parte,
a las relaciones establecidas tradicionalmente entre ambos paises y a la
particular situacion de la frontera colombo-ecuatoriana; y, por otra, a la
particular politica de Estado ecuatoriana relativa al refugio.

En lo que respecta a las relaciones entre los paises, resulta de vital
importancia reconocer el tradicional intercambio transfronterizo entre
ambos tanto a nivel comercial como poblacional, que se remonta a 1824
con la adscripcion de la ex Real Audiencia de Quito al Departamento de
Cauca (Rivera y otros, 2007). No obstante, este vinculo fronterizo no solo
habla de tradicién sino también de actualidad. La frontera compartida
por Colombia y Ecuador constituye, a dia de hoy, el territorio en el cual
se han aplicado con mayor intensidad las estrategias antinarcéticos
que unen operaciones de tipo militar con otras como la fumigacién de
cultivos (Ahumada y Moreno, 2004). Esta zona ha sido convertida en el
sector fronterizo més delicado en lo referente tanto al espacio geopolitico
como a los miiltiples desplazamientos transfronterizos por causa de la
creciente situacién de violencia.

Seguin Morales, Acufia y Li Wing-Ching (2009), los problemas
fronterizos entre Colombia y Ecuador mantienen una doble dimension.
La primera de ellas es econémica, pues alli se ubican los mas importantes
yacimientos e infraestructuras petroleras de Ecuador. Sin embargo, muy
a pesar del dinamismo econdémico de la zona, los indicadores socio-
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econémicos de las poblaciones de la regién dan cuenta de bajos niveles
de desarrollo econémico y social. La segunda dimensién del conflicto
fronterizo responde al dmbito politico y de seguridad nacional. Las
diferencias en cuanto a la respuesta militar y de defensa de ambos
paises han influenciado las relaciones bilaterales relacionadas con los
intercambios fronterizos.

En cuanto a la respuesta al asilo, Verney (2009) afirma que Ecuador
ha mantenido una politica de Estado responsable en términos de refugio,
aun en los momentos en los que el conflicto armado ha alcanzado
su mayor intensidad. Tanto asi que, segin la autora, Ecuador puede
ser considerado como un modelo de integracién dentro de la region
latinoamericana: “No existen campos de refugiados: éstos viven entre
la poblacién ecuatoriana y tienen acceso a la sanidad, la educacién y el
empleo” (Verney, 2009:60).

Como consecuencia del recrudecimiento de los enfrentamientos
entre el ejército colombiano y los grupos armados y la constante
fumigacion de cultivos en el sur del pais, el incremento de desplazamiento
de colombianos a Ecuador en los dltimos afos ha sido alarmantemente
significativo. Segtin lo reportado por Ahumada y Moreno (2004) gracias
a la informacién proveniente del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Ecuador, entre los afios noventa y 2003, las peticiones de refugio pasaron
de un promedio de 60 en los noventa a 6.270 solicitudes en 2002 y 5.142
solo en el primer trimestre de 2003.

2. El impacto de la emigracién

a) Mujeres emigrantes: implicaciones de la feminizacion

La migracion internacional latinoamericana de las tltimas décadas
se caracteriza por la existencia de un componente mdas femenino que
masculino y el caso de Colombia no es una excepcién (Vono y otros,
2008). La feminizacion de los flujos migratorios no se encuentra exenta
de consecuencias, especialmente en el ambito familiar y de género.
A continuacién se organiza el analisis en dos ejes cualitativamente
diferenciados. Se responderd a las consecuencias generadas por la
emigracion femenina colombiana, en primer término, en el ambito de
la familia en el pais de origen y, en segundo lugar, en el ambito de las
vulnerabilidades en el pais de destino.

Para facilitar el ejercicio de andlisis se usa como referencia la
emigracion hacia Espafia por el grado de feminizacién que la caracteriza.
Se sabe que la creciente feminizacion de las migraciones colombianas
hacia Espana ha sido posible gracias a la conjuncién de dos particulares
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situaciones. La primera de ellas es la crisis, detonante de la biasqueda
de posibilidades de empleo en el extranjero. Y la segunda, la creciente
demanda de mano de obra femenina en Espafa para trabajos de baja
cualificaciéon. Ambas situaciones han provocado el protagonismo
femenino como principal eslabén dentro de las cadenas migratorias.

Con respecto al primer eje de anélisis, la emigraciéon femenina
no auténoma provoca rupturas familiares y, en el peor de los casos, la
pérdida de la tan importante figura materna por parte de los hijos menores
dejados en el hogar de origen. Ademads, se suman los costos emocionales
que asumen las mujeres al verse obligadas a dejar a su familia, bien
sean sus hijos, su pareja o ambos, y aquellos costos proveniente del
proceso de adaptaciéon a nuevas realidades en la sociedad de destino.
Al ser las mujeres la cabeza de la estrategia migratoria, son ellas las
responsables de mejorar la situacién de sus familias en sus hogares de
origen, respondiendo por ellas econémicamente, y siendo las encargadas
de activar el proceso de reagrupacién familiar, en el caso de que asi lo
deseen, o mas bien de administrar a sus familias transnacionales (Rivas
y Gonzalez, 2009). Tal vez la consecuencia mds grave a nivel familiar
sea el tener que dejar a los hijos, sobre todo aquellos menores de edad,
al cuidado de lo que podria llamarse tutores temporaneos, quienes,
por lo general, suelen ser alguno de los miembros de la familia. Para
los hijos, este “abandono” representa la pérdida de una figura de guia,
acompafamiento y autoridad. El reemplazo de dicha figura no suele
ser un fendmeno inmediato, implica la re-definicién de los vinculos
familiares y afectivos y deja a los nifios en una especie de limbo familiar
al cual les resulta muy dificil adaptarse. Este proceso de adaptacion
puede dilatarse en el tiempo y, por ende, aumentar la probabilidad de
conductas de riesgo y la vulnerabilidad del infante.

En los casos en los que la mujer con familia es la protagonista de la
emigracion para la busqueda del bienestar del hogar, es muy probable que
se transforme el contrato de género establecido en el seno familiar (Posso,
2007). La mujer se convierte asi en la principal proveedora de ingresos
del hogar, situacién que genera un mayor empoderamiento en cuanto a
la toma de decisiones y una redefinicion de las relaciones de género con
su pareja. Situacion que lleva aparejada la ruptura con la representacién
social, muy arraigada en esta sociedad, del hombre proveedor y cabeza
de familia, lo cual implica “la erosién del papel del varén como proveedor
econdémico” (Ramirez y otros, 2005:7). En cuanto al segundo ambito
de analisis, el correspondiente a la condiciéon de la mujer pionera en el
pais de destino, los mayores riesgos se relacionan con su incorporacién
al mercado laboral (Micolta Leén, 2007). Bien sea que su situacién sea o
no irregular, los nichos laborales abiertos, en términos de demanda, son
los del trabajo irregular o el trabajo doméstico. Ambas ocupaciones se
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caracterizan por la informalidad y las bajas remuneraciones, razén por
la cual los riesgos de sufrir violaciones a los derechos humanos basicos,
especificamente los laborales y sindicales, son muy altos.

b) El envio de remesas
Evolucion de las remesas e implicaciones para el desarrollo

Los datos provenientes del Fondo Multilateral de Inversiones
del BID proporcionan una medida oficial de los ingresos por remesas
en la regién. La dltima informacién disponible sobre la cuantia de las
remesas en América Latina y el Caribe ubica a Colombia como el tercer
pais receptor, con un total recibido de 4.134 millones de ddlares, por
detras de México y Brasil (21.132 y 4.746 millones, respectivamente).
El grafico 119 da cuenta de la evolucién de las remesas (medidas en
millones de ddlares) que ingresaron a Colombia entre los afios 2001 y
2009. En esta representacion se observa una tendencia continua hacia el
incremento de las remesas hasta el afio 2008, cuando alcanzan su punto
maximo, registrando un total de 4.842 millones de délares. Ademas,
es inmediatamente después de este afio cuando se registra la primera
disminucién de la cuantia de remesas durante el periodo estudiado. Si
este andlisis se realiza en términos de la tasa de crecimiento anual, el
decrecimiento registrado entre los afios 2008 y 2009 se traduce en una
disminucion real del 14,6%.

Esta caida observada en el flujo de remesas no responde solamente
al caso colombiano. Muy por el contrario, se trata de un escenario comun
a la mayoria de los paises latinoamericanos receptores de remesas y es

Gréfico .19
COLOMBIA. EVOLUCION ANUAL DEL MONTO DE LAS REMESAS ENVIADAS
POR LOS EMIGRANTES (2001-2009)
(En millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Fondo Multilateral de Inversiones (BID).
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consecuencia directa de la fuerte crisis econdémica que atraviesan los paises
emisores de las mismas. La crisis, via desempleo e inflacién, golpea més
duramente a los individuos que pertenecen al colectivo de extranjeros,
y su impacto mas sensible se ve reflejado tanto en la disminucién de la
cantidad de dinero enviada como en su posible paralizaciéon temporal.
En el corto plazo sera poco probable presenciar una recuperacion de los
flujos de remesas puesto que no se esperan crecimientos significativos en
las economias de dichos paises (BID, 2009).

La importancia de las remesas para la economia de Colombia
a nivel macroecondémico resulta clara. Los ingresos provenientes del
envio de dinero de los colombianos en el exterior son equivalentes al
74% del total de los ingresos petroleros. Ademads, las remesas contintdan
superando, en conjunto, a los gastos de los rubros de Ayudas Oficiales
al Desarrollo y a la Inversion Extranjera Directa (Bendixen y Associates,
2004). Esta significativa inyeccién de divisas via remesas de emigrantes
podria actuar aliviando la presién sobre el Estado colombiano en lo
referente al desarrollo y la aplicacién de politicas ptblicas y sociales.

Principales paises emisores de remesas

En cuanto a la informaciéon de cobertura nacional disponible
sobre el envio de remesas, el Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica (DANE), la Asociacion de Instituciones Cambiarias de
Colombia (ASOCAMBIARIA) y la Organizaciéon Internacional para
las Migraciones (OIM) han unido esfuerzos en el afo 2004 para la
realizaciéon de la Encuesta a Beneficiarios de Remesas de Trabajadores en
Instituciones Cambiarias de Colombia (EBRIC 2004), encuesta que proveyera
informaciéon mas detallada acerca de los remitentes y los receptores de
remesas en Colombia. En este esfuerzo conjunto se aplicé una bateria de
preguntas a 25.000 beneficiarios del envio de remesas en el momento en
el cual retiraban el dinero en las diferentes instituciones cambiarias, 483
oficinas a nivel nacional.

Una de las limitaciones de esta encuesta in situ es que no es posible
conocer el porcentaje de hogares que reciben las remesas, pues solo ha
sido aplicada a aquellos que las reciben efectivamente. Sin embargo, si
recoge otros datos interesantes como las caracteristicas de la persona que
envia el dinero como de quien lo recibe. Los resultados de la encuesta
muestran que el 93% de los individuos que envian remesas hacia
Colombia son de nacionalidad colombiana o hijos de padres colombianos
nacidos en el exterior. El 50,8% de dichos colombianos envian remesas
desde los Estados Unidos, mientras que un 28,1% lo hace desde Espafia y
tan solo un 0,7% desde la Reptiblica Bolivariana de Venezuela, paises que
han sido tradicionalmente destino de la emigracién colombiana.
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Los hogares y el envio de remesas

Un andlisis més especifico de los datos de la EBRIC 2004 permite
conocer como es la composicién de los hogares receptores y cémo gastan
el dinero que les envian los emigrantes desde el extranjero. Es de esperar
que exista una relaciéon de parentesco entre la persona residente en el
extranjero que envia dinero y la que lo recibe en Colombia. De acuerdo
a la informacién recopilada, poco mas de un 85% de los receptores
entrevistados son familiares directos de los remitentes, siendo las dos
categorias con mayor peso la de hermanos/as (22,4%) y padre o madre
(19,9%). La informacién recogida acerca del tamafo de los hogares indica
que, en el 494% de los casos, se trata de hogares compuestos por tres o
cuatro personas.

En lo referente al dinero recibido, el grafico 1.20 muestra la
distribucién porcentual del destino habitual que da el hogar a las
remesas que le son enviadas. Como puede observarse, el 53% de los
hogares receptores de remesas cubren con el dinero recibido los gastos
relacionados con la manutencién del hogar, que comprenden los gastos
generales y del mercado®. Los rubros siguientes segiin distribucion
son los gastos en los servicios de educaciéon y salud, a los cuales les
corresponden un 12% y un 10%, respectivamente.

Grafico 1.20
COLOMBIA. DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL DESTINO QUE DA EL HOGAR
A LAS REMESAS ENVIADAS POR LOS EMIGRANTES (2004)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de EBRIC 2004.

Al igual que en el caso ecuatoriano, los porcentajes de uso de las
remesas parecen estar sefialando el importante rol que juega la recepcién
de dinero por esta via en la manutencién del hogar del emigrante en

13 La categoria mercado hace referencia a los gatos alimentarios del hogar.
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origen. Es evidente su funcién de proteccién social al actuar como
ingreso complementario para cubrir los gastos basicos de manutencién
del hogar, ademas de ser utilizadas para financiar necesidades en salud y
educacion (Luna, 2008; Garzon, 2005; Garay y Rodriguez, 2005; Banco de
la Reptiblica, 2003). Como explica Canales (2002), las remesas sirven como
un “fondo salarial” que contribuye a mejorar la situacion de las familias
receptoras mediante los gastos destinados al consumo y reproduccién
material. No puede omitirse que, al facilitarse el acceso a los servicios de
educacion y salud, los hogares estdn cubriendo con este ingreso parte de
las necesidades que deberian ser atendidas por la financiacién estatal.

Las investigaciones que vinculan la migracién internacional con el
desarrollo son escasas en Colombia. Por lo general, los estudiosos que han
intentado medir el impacto de la emigracion en este pais a través de las
remesas concluyen casi de manera unanime que sus efectos son positivos.
Sibien difieren en la fuente o el tipo de indicadores utilizados para medir
impactos, todos afirman que, de ser bien aprovechados, los ingresos por
remesas generan importantes beneficios a los hogares que los reciben,
en particular, y a la economia colombiana, en general. Los estudios de
Cardona y Medina (2006) y de Garay y Rodriguez (2005) concluyen, en la
misma direccién, que el envio de remesas por parte de los colombianos en
el exterior contribuye a la disminucion de los indicadores de pobreza en
gran parte de las regiones del pais. Si la medicion se realiza en términos
de la condicién de vida de los hogares, Tovar y Vélez (2007) afirman
que los hogares que cuentan con al menos un miembro residiendo en el
exterior experimentan significativas mejoras en sus indicadores.

D. Conclusiones

La disponibilidad de datos para analizar la migraciéon de latinoamericanos
en los tres paises varia significativamente, impactando en el nivel
de detalle en los tres estudios. Pese a ello, se han obtenido resultados
novedosos que contribuyen a profundizar los esfuerzos regionales hacia
el conocimiento migratorio.

Para el caso de Espafa, se ha observado que este pais ha
cambiado significativamente desde el auge de los flujos de entrada de
latinoamericanos. Con ello, se observa no solo la diversificacién de los
flujos seguin origen sino también de sus caracteristicas demograficas.
Lo que poco ha variado es su insercion laboral: los latinoamericanos
siguen concentrados en ocupaciones sin demanda de calificacion, en las
posiciones mas bajas de la escala ocupacional, aunque con pequefos
signos de cambio hacia mejores ocupaciones. Cabe cuestionarse si
esta poca movilidad se debe a la estructura del mercado de trabajo
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espafiol o a una intencionalidad de los trabajadores: aunque los trabajos
como peones de construccién civil o como empleadas domésticas sean
precarios en comparacion a las demds categorias, el primer caso ha sido
muy bien remunerado en términos salariales comparativos y el segundo
caso ha permitido una mas fécil regularizaciéon de las mujeres como
residentes documentadas en comparacién a otros nichos laborales.
Ello no excluye la gran vulnerabilidad laboral a que estan sujetos estos
trabajadores, principalmente los primeros, como se ha demostrado con
los indicadores de desempleo.

La pregunta sobre el futuro delainmigracién de los latinoamericanos
en Espafia no tiene una respuesta clara. Sin embargo, las evidencias
presentadas indican que, pese a la crisis econdmica que atraviesa el
pais, los inmigrantes seguirdn buscando alternativas que sostengan su
permanencia mds que apostar por el retorno. Esta permanencia esta muy
condicionada a su capacidad para resistir las fluctuaciones del mercado
laboral, por un lado, y en el caso especifico de los indocumentados, al
potencial aumento de intenciones de tratamiento xenéfobo por parte de
algunos sectores politicos.

Sobre este tltimo tema, se han observado en los tiltimos meses brotes
de intentos de implementacién de politicas xenéfobas, especificamente la
prohibicién del derecho a empadronarse en los municipios espafioles de
Vic y Torrejon, pero que no han tenido éxito. A su vez, desde el ambito
de la Unién Europea se observa el crecimiento de la presiéon para que
Espafa adapte su legislacién a la normativa europea sobre el retorno de
inmigrantes irregulares, legislacion mas restrictiva que la actualmente
vigente en el territorio nacional. Hasta el 24 de diciembre de 2010 la
Comisién Europea no puede tomar ningtin tipo de medida formal en
contra de las normas espafiolas, pero a partir de esta fecha todos los
Estados miembros deben haber incorporado en su ordenamiento juridico
la Directiva de retorno en su totalidad.

El caso ecuatoriano ha sido estudiado mayormente con base a los
datos del Médulo de Migracién internacional en la Encuesta de Empleo,
Desempleo y Subempleo en el afio 2007. La emigracién ecuatoriana de
los dltimos afos da cuenta de magnitudes nunca antes registradas,
si bien el grueso de la “estampida” ya parece haber pasado. Ademas,
los resultados de la explotacién de los datos de esta encuesta deben
ser vistos como una invitacion para continuar con la produccién de
estadisticas propias que permitan conocer en profundidad el tema
emigratorio. Los principales destinos de los ecuatorianos que abandonan
el pais son Espafa, los Estados Unidos e Italia. Al saber dénde se
encuentran residiendo los ecuatorianos, pueden tomarse medidas
orientadas a proteger los derechos basicos de sus ciudadanos en el
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exterior. La condicién de migrante es, por naturaleza, un potenciador
de vulnerabilidades, y el Estado, a partir de sus sedes diplomaticas
y consulares, podria incentivar planes y medidas de protecciéon que
sirvan para dar respuesta a las situaciones derivadas de los proyectos
emigratorios. Ademds, el seguimiento y monitoreo de sus situaciones
en diversos paises podria proporcionar informacién relevante para
complementar los perfiles socio-demograficos de los ecuatorianos que
emigran, con el fin de conocer las futuras potencialidades emigratorias
del pais. Las particularidades en los perfiles de los emigrados
varian significativamente de acuerdo al pais en el que se encuentran
residiendo. Razén por la cual cualquier tipo de intervenciéon ptublica
debe incorporar dichas diferencias si la intencién final de la misma es
garantizar un mayor alcance y mejores probabilidades de éxito.

Los datos dan cuenta de un perfil de emigrante adulto/a-joven,
con educacién secundaria y compromisos familiares directos, con
lo cual la emigraciéon se convierte en un proyecto familiar por medio
del cual se mantienen en constante reconstrucciéon fuertes vinculos
con Ecuador. Las consecuencias generadas por tal tipo de emigraciéon
son dificiles de medir en términos cuantitativos, pero resultan
cualitativamente relevantes y la necesidad de conocerlas al detalle
resulta evidente. La emigracién dotada de lazos familiares constituye
una fuente de fragilidad tanto para aquellos miembros de la familia
que emigran como para los que se quedan, y es en esta direccion que
se deben plantear nuevas politicas, especialmente aquellas dedicadas a
cubrir las necesidades de los hijos menores de edad que son dejados en
Ecuador (proteccién, salud, educacién).

Pasando a un ambito mas especifico de las consecuencias de la
reciente emigracion de ecuatorianos al exterior, el del impacto demogréafico
que ésta podria causar a nivel nacional, se encuentra que, si bien la pérdida
de poblacion llega a ser del 8% en algunas franjas etarias, dada la estructura
poblacional joven del pais, dicha disminucién solo puede ser leida en clave
de aligeramiento de la presion demogréfica en edades jovenes. Lo cual,
en términos de politicas, debe ser interpretado mas como una ventaja que
como una desventaja, considerando las carencias en la dotacion de servicios
(especialmente educativo), la falta de empleo, la violencia juvenil, y, por
parte del Estado, la falta de inversién via gasto ptblico, la disminucién de
personas en edades adulto-jovenes, que pueden hacer que la emigracién
actiie como una vélvula de escape en cuanto a demanda de servicios. De
manera tal que, el aligeramiento abre una ventana de oportunidades para
una inversién publica mds organizada y efectiva. Podria suponerse que
seria el momento preciso para invertir en refuerzos dedicados a sectores
especificos como el educativo o el laboral, de forma que el dinero ptblico
que ya no demandan los emigrantes sea reinvertido.
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En cuanto a la feminizacién de los flujos y fuga de cerebros, los
resultados son bastante contundentes e igualmente significativos para
ser considerados a nivel de intervencién publica. Hasta el momento,
la distribucion por sexo de los flujos ecuatorianos no ha sido lo
suficientemente desbalanceada como para hablar de una real feminizacién
de la emigracién. Tampoco puede hablarse de una fuga de cerebros con
los datos que han sido presentados.

El dltimo de los impactos de la emigracion aqui tratados, el
econémico, se relaciona con las remesas. Lo que hay que resaltar aqui es
el peligro latente de considerarlas parte del funcionamiento normal del
sistema econdmico, relajando la toma de medidas estatales especificas
para la superacion de la pobreza y de situaciones de crisis. Se trataria,
en todo caso, de aprovechar la coyuntura favorable que ha generado el
cuantioso envio de remesas para cubrir las necesidades insatisfechas de
la poblacién ecuatoriana, evitando eso si el surgimiento de una nueva
dependencia proveniente de los ingresos via remesas.

En Colombia, hay limitaciones para indagar sobre la emigracion
de colombianos y se vinculan a la carencia de datos estadisticos de
representatividad a nivel nacional y de estudios en profundidad. Si bien
desde el Estado se han realizado algunos esfuerzos en la materia, los
datos disponibles no resultan suficientes como para lograr un completo
andlisis de la emigracién colombiana. Asi, por ejemplo, se conoce cudntos
colombianos se encuentran residiendo en el extranjero y doénde, pero
no es posible profundizar sobre su perfil socio-demografico a partir de
fuentes domésticas. Tampoco ha sido posible cuantificar de forma robusta
el impacto demografico de la emigracién en la estructura por edad y
sexo de la poblacién colombiana, impacto que, muy probablemente, seria
significativo, pues de acuerdo a los datos del tltimo empadronamiento
censal, en el afo 2005 el nimero de residentes colombianos en el
extranjero representaba el 9% de la poblacién colombiana.

Es evidente que hay que hacer esfuerzos para ampliar la informacion
existente y completarla con otra de igual interés que permita conocer de
manera cabal la emigracién colombiana. Desde la década de los noventa
Colombia ha experimentado un movimiento emigratorio de su poblacién
de caracter masivo y sin precedentes en su historia.

Elntimero de colombianos residentes en el extranjero ha aumentado
significativamente durante los tiltimos afios y, aunque comienza a mostrar
sefiales de estabilizacién, ain deben conocerse las consecuencias que una
pérdida poblacional de esta magnitud puede ocasionar en el seno de la
sociedad colombiana. Al tiempo que deben evaluarse las implicaciones
en cuanto a desafios y oportunidades que pueden representar a nivel del
conjunto del pais o de zonas especialmente emigratorias.
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Capitulo Il

Marcos institucionales, normativos y de
politicas sobre migracion internacional
en Argentina, Chile y Ecuador’

Este capitulo examina el panorama migratorio en tres paises de la region
cuya experiencia institucional en materia de migraciones concita gran
interés en América Latina y el Caribe. Se trata de Argentina, Chile y
Ecuador, paises “emblematicos” por las dindmicas migratorias intensas
que manifiestan y por el tipo de reacciones institucionales y politicas que
han mostrado. Desde un enfoque centrado en los derechos e intentando
una aproximaciéon comparativa, se abordan las dindmicas migratorias
contemporaneas en cada uno de esos paises y exploran de qué manera estas
han sido construidas como tema por cada uno de estos Estados, qué expresion
cobra ese abordaje en la normativa y en las iniciativas de politica adoptadas
por cada pais y cudles son los logros y los retos pendientes. El estudio
toma en cuenta la inmigracién, el refugio, la emigracién, la vinculacién y
el retorno de emigrantes, los delitos de trafico de migrantes y de trata de
personas y la discriminacién contra la poblacién extranjera.

En primer término se aborda el caso de la Argentina, pais que se
caracteriza por los importantes flujos de migrantes que histéricamente
ha recibido, los cuales han adquirido nuevos rasgos en las dltimas

! Este capitulo fue preparado por Corina Courtis, doctora en Antropologia por la
Universidad de Buenos Aires, docente e investigadora del CONICET de Argentina.
Autora de dos libros y numerosos articulos sobre migracién y discriminacién, politica/
normativa migratoria y derechos humanos, posee también experiencia de gestion en
materia migratoria en el &mbito estatal y en reconocidas ONGs argentinas. Ha realizado
consultorias sobre el tema para diversos organismos internacionales. La autora agradece
la valiosa colaboracién de Maria Inés Pacecca y Delfina Lawson.
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décadas. A la vez, este pais cuenta con un importante contingente de
emigrados residiendo en el extranjero. En 2004 la Argentina promulgé
una nueva ley de migraciones que reestructuré radicalmente su gestion
migratoria; esto exige el andlisis de los alcances y obstidculos que esta
reestructuracién implica.

El analisis subsiguiente se refiere a Chile, pais que, siendo
tradicionalmente expulsor antes que receptor de poblacién, ha
experimentado durante las pasadas dos décadas un constante y
considerable crecimiento de su poblacion inmigrante —principalmente
fronteriza, aunque también y mads recientemente, proveniente de
Ecuador y Colombia. Esta situacién ha planteado la necesidad de debatir
los principios que rigen la gestion migratoria nacional para adecuarla al
contexto migratorio actual, en armonizacion, ademas, con los tratados de
derechos humanos ratificados por Chile. El anélisis es particularmente
relevante y desafiante dados los cambios en la administracion del pais.

Por ultimo, se analiza la situaciéon de Ecuador, uno de los paises de
la regién con mayor porcentaje de poblacién emigrada que, en los tltimos
anos, ha devenido también uno de los principales paises de acogida
para refugiados. La promulgacién de una nueva constitucion politica en
Ecuador, que incorpora de manera transversal la tematica de la movilidad
humana, resulta sumamente promisoria y, a la vez, plantea grandes
desafios para la implementacion de una gestiéon migratoria y de politicas
acordes a su orientacién de proteccion de los derechos humanos.

La estructura comin que guia el estudio incluye, para cada pais,
la presentacion del contexto migratorio en sentido amplio, una resefia de
su encuadre normativo y de las politicas, programas, planes, proyectos y
acciones dirigidas a la poblaciéon migrante, ponderando los principales
aspectos de la aplicacién de las leyes vigentes y la accesibilidad a los
derechos que ellas establecen y, por tltimo, un compendio de temas de
agenda y lineas de accién sugeridas en torno a la normativa, los derechos
y la produccién de informacion.

A. Argentina

1. La situaciéon migratoria en Argentina

Esta seccion presenta, de modo muy resumido, las principales
dindmicas inmigratorias y emigratorias hacia y desde la Argentina. Se
presentan los distintos flujos, histéricos y contemporaneos, incluyendo
refugiados y solicitantes de asilo. Asimismo, se resefian algunos de los
desafios que se presentan para la gestion y para la protecciéon de derechos.
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a) Inmigracion

Desde mediados del siglo XIX, la Argentina ha sido un pais receptor
de inmigrantes, tanto intra-continentales como extra-continentales. En
1914, los migrantes provenientes de ultramar superaban las 2.000.000 de
personas y representaban el 27% del total de la poblacién, en tanto que
los provenientes de los paises limitrofes eran 200.000 y representaban el
2,6%. Por diversos motivos, la migracion ultramarina no se mantuvo en
el tiempo, y a partir de mediados del siglo XX su presencia comenzé a
disminuir notablemente. La migracién limitrofe, por su parte, tuvo un
crecimiento muy lento pero continuo. Sin embargo, tanto en términos
absolutos como relativos, la presencia extranjera en la Argentina es
cada vez més reducida: de 2.6 millones de extranjeros en 1960, se ha
pasado a 1.5 millones en 2001 (4,2% de la poblacién total). De ellos,
aproximadamente un millén son migrantes regionales® (principalmente
limitrofes y peruanos).

En comparacién con los dos censos que lo precedieron (1980 y
1991), el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda de 2001 muestra el
envejecimiento y la disminucién de los residentes nacidos en paises
europeos, la disminucién de los residentes nacidos en Chile y Uruguay
y el crecimiento de la migracién proveniente del Estado Plurinacional
de Bolivia, Paraguay y Perti —especialmente en las edades activas—,
asi como la presencia cada vez mayor de mujeres entre los inmigrantes
mas recientes. Otras comunidades que se han afincado en las tltimas
décadas, pero con menor visibilidad estadistica, provienen de Corea del
Sur, China continental, Taiwan, la ex-URSS (especialmente Ucrania),
Republica Dominicana y diversos pafses de Africa (principalmente
Senegal y Nigeria).

La migraciéon proveniente de Asia Pacifico comenzé en la década
del sesenta y adquirié impulso en las décadas de 1980 y 1990. Entre
1991 y 2001, en el marco de un esquema monetario de convertibilidad
cambiaria que estableci6 la paridad entre el peso argentino y el ddlar
estadounidense, la migracién regional se expandi6 e incluyé a personas
provenientes de Perd, de la Reptiblica Dominicana y de la ex-URSS. Estas
dltimas ingresaron al amparo de un tratamiento migratorio especial que
les facilitaba la obtencién de la residencia temporaria (para un andlisis
més pormenorizado de estos temas, véase Pacecca y Courtis, 2008).

En general, y con independencia del pais de origen, la insercién
laboral de los inmigrantes es en dreas de servicios personales (en el caso
de las mujeres, trabajo doméstico, cuidado de nifios o ancianos), mano de

2 Los migrantes regionales comprenden principalmente a quienes provienen de los paises
limitrofes de Argentina (Brasil, Estado Plurinacional de Bolivia, Chile, Paraguay y
Uruguay) y de Peru.
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obra intensiva (construccién para los varones, manufactura para ambos
sexos), comercio o agricultura. En no pocos casos, el acceso al trabajo
estd medido por redes de paisanos, con lo que suelen configurarse
espacios laborales donde ciertas nacionalidades o regiones estin mas
representadas que otras. También debe destacarse que la insercién
laboral no esta ligada a los antecedentes educacionales o laborales, por
lo cual muchos inmigrantes y refugiados se encuentran sobrecalificados

respecto del trabajo que realizan.

Cuadro 1.1
ARGENTINA. POBLACION EXTRANJERA SEGUN PAIS DE ORIGEN (2001)

Lugar de nacimiento Total Porcentaje
Total 1531940 100,0
América 1041117 67,9
Pais limitrofe 923 215 60,2
Estado Plurinacional de Bolivia 233 464 15,2
Brasil 34712 2,3
Chile 212 429 13,9
Paraguay 325046 21,2
Uruguay 117 564 7,6
Pais no limitrofe 117 902 77
Perd 88 26 58
Resto de América 29 642 1,9
Europa 432 349 28,2
Alemania 10 362 0,7
Espafa 134 417 8,8
Francia 6578 0,4
Italia 216 718 14,1
Polonia 13703 0,9
Ex Yugoslavia 321 0,2
Ex URSS 4156 0,3
Resto 43205 2,8
Asia 29672 1,9
China 4184 0,3
Corea 8205 0,5
Japon 4753 0,3
Libano 1619 0,1
Siria 235 0,1
Taiwén 3511 0,2
Resto 505 0,3
Africa 1883 0,1
Oceania 747 0,0
Ignorado 26 172 1,7

Fuente: INDEC. Censo Nacional de Poblacion,
Pacecca y Courtis 2008.

Hogares y Viviendas 2001 y Proyecto IMILA, CELADE. En:
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b) Refugio

La Argentina también recibe peticionantes de refugio, es decir,
personas que solicitan asilo porque se han visto obligadas a abandonar
su pais por temor fundado contra su vida, seguridad o libertad. Diversas
razones los traen a la Argentina entre las cuales destacan la presencia
de conocidos o de una comunidad de co-nacionales, las similitudes
lingiiisticas y sociales resultantes de una historia colonial compartida,
la facilidad para ingresar con visa de turista y la urgencia, el azar y la
necesidad de poner distancia con el peligro.

Entre 1985 y 2009 se iniciaron casi 12.000 peticiones de refugio,
3000 de las cuales fueron reconocidas. En general, la cifra de solicitudes
presentadas oscila entre las 200 y 600 anuales, con la excepcién del
periodo comprendido entre 1999 y 2001, cuando el promedio escal6 a
1300 peticiones por ano’. Quienes han solicitado asilo en Argentina en
los tltimos afios provienen de un extenso abanico geografico: Colombia,
Perti, Cuba, Haiti, Armenia, Rumania, Kazajstan, India, Pakistan, Senegal,
Ghana, Nigeria, Sierra Leona, Liberia, Mali. Ademads, en su mayoria se
trata de varones.

A diferencia de la mayoria de los migrantes, que suelen tener
contactos e informacién, buena parte de los peticionantes de refugio
carece de redes de apoyo; muchos no hablan espafiol y no han tenido
experiencias migratorias previas. No todos conocen la figura del refugio
y, cuando la solicitan, suelen enfrentar el prejuicio social que conlleva. A
ello se suman las dificultades por conseguir una vivienda y un empleo
(para mas detalles, ver Asa y otros, 2007).

En los ultimos veinte afos, tanto a nivel regional como global,
migrantes econdmicos, migrantes forzosos, desplazados, refugiados y
victimas de trata salen de las mismas regiones, comparten rutas, y se dirigen
hacia los mismos puntos de destino. Por sus caracteristicas especificas, cada
uno de ellos precisa diversos tipos de proteccién, a menudo disponibles desde
el punto de vista normativo. Sin embargo, no siempre es sencillo distinguir
en las fronteras a potenciales victimas de trata o peticionantes de refugio, y a
menudo tampoco se los puede identificar claramente dentro de los territorios
nacionales. Segtin el ACNUR (2006:1), a veces “los refugiados se ven
igualmente compelidos a recurrir a las redes de trafico de migrantes y en
no pocos casos terminan como victimas de trata de personas para buscar
su admisién en un Estado. Esto hace que en muchos casos se presuma

3 Una hipétesis que puede dar cuenta de este incremento es lo establecido en el decreto
1117/1998, que restringié fuertemente las opciones de regularizacion migratoria. Ante
esta dificultad, muchos migrantes regionales iniciaron la solicitud de refugio como una
manera de obtener la residencia precaria que les permitiera trabajar legalmente hasta
que la peticién fuera respondida.
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que los solicitantes de asilo y refugiados son migrantes mientras no
prueben lo contrario”.

Ejemplos de flujos mixtos parecen ser algunos de los provenientes
de Perti y Colombia y, en menor medida, de Paraguay. En Argentina
residen personas de las tres nacionalidades que han ingresado al pais
como turistas (y més tarde regularizado su situacién como residentes
temporarios), como peticionantes de refugio (en 2008, 617 peruanos y
109 colombianos tenian estatuto reconocido) o mediante mecanismos
diversos que los convirtieron posteriormente en victimas de trata para
explotacion laboral o sexual (OIM - Programa AVOT, victimas asistidas).

Otra situacién bastante particular concierne a los ciudadanos
senegaleses arribados a la Argentina desde 2005. Segtn la informacién
recogida por diversas instituciones (CAREF, CELS, ACNUR, CONARE),
la mayoria de ellos se trasladarian por via aérea desde Dakar hasta
Brasil. Luego, siguen por tierra hasta la Argentina, cruzan la frontera ya
sea como turistas o clandestinamente y luego se trasladan hasta Buenos
Aires, donde solicitan refugio. De las 638 solicitudes interpuestas hasta
2008, solo 71 fueron reconocidas; casi 400 fueron denegadas, y el resto
fueron desistidas o atin no respondidas. Quienes no son reconocidos
como refugiados deben regularizar su situaciéon migratoria segun la
ley de migraciones; sin embargo, por las exigencias documentarias (ver
infra), en el caso de las personas senegalesas esto suele ser practicamente
imposible. Si permanecen en la Argentina, lo hacen en calidad de
residentes irregulares, siendo que la falta de documentacién es uno de los
principales obstaculos para el acceso a derechos. Tampoco cuentan con
los recursos para volver, ni cumplen con los requisitos para regularizar su
situacién en otro pais, suponiendo que ese fuera su deseo. En ese sentido,
puede considerdrseles migrantes “varados”, que no estan en condiciones
de quedarse, pero tampoco de partir, pues carecen de la documentacion
necesaria —ya sea por extravio, por vencimiento, o por no haberla tenido
nunca.

C) Emigracién

La Argentina es también pais de emigracién y lo ha sido claramente
desde mediados del siglo XX. Segtin Calvelo (2007), a partir de la década
de 1960 la emigracién de argentinos surge como un asunto especifico,
asociado a las crisis politicas, econémicas e institucionales, tales como
los golpes militares seguidos de dictadura (1966, 1976), el proceso
hiperinflacionario de 1989 y la crisis de 2001. Los principales destinos de
los emigrantes han sido los Estados Unidos, Israel, México, la Reptiblica
Bolivariana de Venezuela, Espafia y, en menor medida, otros paises
europeos. Si bien la cuantificacién de los emigrados es compleja desde el
punto de vista metodoldgico, a partir de diversas estimaciones se los ha
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calculado en 95 mil hacia 1960, llegando a un stock minimo de 603 mil
hacia 2000. Respecto de su formacién, quienes emigraron en la década de
1960 contaban con calificaciones profesionales relevantes; en las décadas
posteriores, a medida que avanzaba la crisis econdmica, se incorporaron
a la emigracién pequefios comerciantes y personas con calificaciones
operativas y manuales.

Segun cifras del Banco Mundial, en 2005 residian fuera del pais 806
mil argentinos. De ellos, 28 % se encontraba en Espafia y 18 % en Estados
Unidos. Porcentajes menores (entre el 4% y el 8 %) se encontraban en Israel,
Italia, Canada, Paraguay, Estado Plurinacional de Bolivia y Chile (OIM,
2008). En el caso de los dltimos tres paises, es razonable suponer que
parte de estos emigrantes nacieron en la Argentina durante la migracion
de sus padres y luego retornaron junto con ellos al pais de origen. Segiin
el Censo 2002 de Paraguay, de las 63 mil personas residentes en el pais
pero nacidas en la Argentina, 36% era menor de 20 afios (www.dgeec.
gob.py). En el caso de Chile, también segin el Censo 2002, de las 48 mil
personas nacidas en la Argentina residentes en Chile, 31% tenia menos
de 14 afios y 36% entre 15 y 29 afios (www.extranjeria.gob.cl)*.

d) En sintesis

Las principales caracteristicas de la poblacién migrante actualmente
residente en Argentina pueden resumirse asi: (Pacecca y Courtis 2008):

* envejecimiento y mortandad de la antigua inmigracién
ultramarina;

* envejecimiento delasantiguas cohortes deinmigrantesregionales,
y su reemplazo por cohortes mas recientes;

¢ los principales ingresos provienen del Estado Plurinacional de
Bolivia, Paraguay y Pert;

¢ otras comunidades socialmente significativas provienen de
Corea del Sur, China, Taiwén, y paises de la ex-URSS;

* aproximadamente el 60% de los migrantes regionales reside en
el Area Metropolitana de Buenos Aires (Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y los partidos circundantes);

* mayor proporcién de mujeres que de varones (83 varones cada
100mujeres) por dosrazones concurrentes: mortalidad masculina
en las antiguas cohortes (60 afios y mas) y feminizacién de las
cohortes mas jovenes (15 a 40 afos);

*  No fue posible realizar estos mismos cruces a partir de la informacién on-line disponible
en la pagina del Instituto Nacional de Estadisticas de Bolivia (www.ine.gob.bo).
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¢ lainsercién laboral es predominantemente en sectores de mano
de obra intensivos;

e presencia incipiente de flujos mixtos, donde conviven migrantes,
peticionantes de refugio y personas que ingresan mediante
mecanismos de trafico ilicito, en ocasiones asociados a redes de
trata para explotacion sexual o laboral;

e leve incremento y mayor visibilidad de la presencia afro (ya sea
caribefia o de distintos paises de Africa);

e la emigracién argentina, iniciada en 1960 y conformada por
sucesivas olas, esta estimada en entre 600 mil y 800 mil personas,
que residen principalmente en Estados Unidos y Espanfa.

2. Encuadre normativo y acciones en materia migratoria

Esta seccion revisa los principales instrumentos normativos para
la gestiéon migratoria y para la proteccién de refugiados y solicitantes
de asilo. Se destacan las dificultades originadas en la demora y/o falta
de reglamentaciéon de las principales leyes y se incluyen los delitos
vinculados a la migracién: el tréfico ilicito de migrantes y la trata
internacional de personas.

El articulo 31 de la Constituciéon Nacional establece el orden
jerarquico de la normativa argentina. En la cima de la piramide se
encuentran la Constitucién Nacional y los instrumentos internacionales
con rango constitucional; mas abajo se encuentran los demds tratados
internacionales; luego las leyes nacionales y, por ultimo, la legislacién
provincial (incluidas las constituciones provinciales). Los tratados
internacionales con rango constitucional, enumerados en el articulo 75
inciso 22 son:

e la Declaraciéon Americana de los derechos y deberes del hombre
(aprobada en la Novena conferencia Internacional Americana,
Bogotd, Colombia, 1949);

e la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos (adoptada y
proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas
en 1948);

e Ja Convencién Americana sobre Derechos Humanos (ratificada
en 1984, mediante la ley N © 23.054);

e el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales (ratificado en 1986, mediante la ley 23.313);

e el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y su
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Protocolo Facultativo (ratificado en 1986, mediante la ley
23.313);

e la Convencion sobre la Prevencién y la Sancién del Delito de
Genocidio (ratificada desde 1956, mediante Decreto ley N°
6286/1956);

¢ Ja Convencion Internacional sobre la eliminacion de todas las
formas de discriminacion racial (ratificada en 1968, mediante la
ley N° 17.722);

¢ Ja Convencion sobre la eliminaciéon de todas las formas de
discriminacién contra la mujer (ratificada en 1985, mediante la
ley N ©23.179);

¢ la Convencién contra la tortura y otros tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes (ratificada en 1986, mediante la ley
N ©23.338); y

¢ Ja Convencién sobre los Derechos del Nino (ratificada en 1990,
mediante la ley N° 23.849).

Ademaés, se han ratificado diversos tratados o convenciones
relacionados a tematicas migratorias, de refugio, y de derechos humanos,
que atanen a los extranjeros que habitan el territorio nacional (ver infra).

a) Migracion

Puesto que el fomento de la inmigracion (europea) fue una de las
tempranas politicas luego de la Independencia en 1816, la proteccion de
los residentes extranjeros y su acceso a derechos estuvieron garantizados
en la primera Constitucién Nacional (1853) y posteriormente en la
version reformada de 1994. Los articulos 20 y 25 (idénticos en ambas
versiones) establecen para los extranjeros los mismos derechos civiles
que para los ciudadanos, sin obligacién de nacionalizarse’. En este
contexto se aprobd, en 1876, la primera ley nacional de Inmigracién
y Colonizacién (ley 817), que enmarcé y regularizé el ingreso de

5 Art. 20.- Los extranjeros gozan en el territorio de la Nacién de todos los derechos civiles

del ciudadano; pueden ejercer su industria, comercio y profesién; poseer bienes raices,
comprarlos y enajenarlos; navegar los rios y costas; ejercer libremente su culto; testar
y casarse conforme a las leyes. No estan obligados a admitir la ciudadania, ni a pagar
contribuciones forzosas extraordinarias. Obtienen nacionalizacién residiendo dos afios
continuos en la Nacién; pero la autoridad puede acortar este término a favor del que lo
solicite, alegando y probando servicios a la Republica.
Art. 25.- El Gobierno federal fomentara la inmigracién europea; y no podra restringir,
limitar ni gravar con impuesto alguno la entrada en el territorio argentino de los
extranjeros que traigan por objeto labrar la tierra, mejorar las industrias, e introducir y
ensefiar las ciencias y las artes.
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los enormes flujos de ultramar que arribaron al pais entre 1880 y
las primeras décadas del siglo XX. Durante mas de un siglo, esa ley
estuvo en vigencia, aunque fuertemente modificada por cientos de
decretos, resoluciones y disposiciones de la autoridad administrativa.
Si bien estas disposiciones atendieron un gran nimero de situaciones,
una de sus principales consecuencias fue dificultar de sobremanera
la regularizacién migratoria de los extranjeros ya residentes en la
Argentina. En general, la normativa no dificulto el ingreso al pais, pero
si fue incrementando los requisitos para acceder a la residencia.

En 1981, durante la dictadura militar, la ley 817 fue reemplazada por
la ley 22.439, més conocida como ley Videla. Esta ley fue complementada
con dos reglamentaciones (decreto 1434/1987 y decreto 1023/1994), con
numerosos decretos que adecuaban las reglamentaciones, con una serie
de convenios bilaterales (especialmente con Perti y el Estado Plurinacional
de Bolivia en 1998) y con otras disposiciones especificas. Las exigencias
que este corpus normativo establecia para la radicacién —en particular
la presentaciéon de un contrato de trabajo, en un contexto donde la mitad
de los argentinos ocupados no lo tenia— produjeron decenas de miles
de residentes en situaciéon migratoria irregular. Aproximadamente
cada diez afos, un decreto de amnistia que simplificaba las exigencias
documentarias lograba regularizaciones masivas: la amnistia de 1992
(decreto 1033/92) document6 a algo mas de 215.000 personas.

Desde la perspectiva de la integracion regional, debe mencionarse
especialmente la firma del Acuerdo sobre Residencia para Nacionales de los
Estados parte del Mercosur, Bolivia y Chile, a fines de 2002. Recién a fines
de 2003 se aprob6é una nueva Ley de Migraciones mediante trdmite
parlamentario regular. Posteriormente, en 2007, y mediante la ley 26.206,
la Argentina ratific la Convencion internacional sobre la proteccion de los
derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares (CTMF).

Ley de migraciones N ° 25.871

Esta ley, aprobada en diciembre de 2003 y promulgada en enero
de 2004, reestructura la politica migratoria argentina en torno a dos ejes
centrales: una perspectiva regional, que hace hincapié en la regularizacién de
la migracién proveniente del Mercosur y de otros paises latinoamericanos; y
un enfoque de derechos. Sus puntos salientes son los siguientes:

* la migracién como un derecho esencial e inalienable (art. 4), y el
derecho de reunificacién familiar (art.1);

e ¢l derecho a la educacién, salud, asistencia social o atencién
sanitaria de todos los extranjeros, “cualquiera sea su situacién
migratoria” (arts. 7 y 8);
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e la promocién de iniciativas tendientes a la integracién, y “la
consulta o participacién de los extranjeros en las decisiones
relativas a la vida publica y a la administracion de las
comunidades locales donde residan” (art. 11);

¢ el otorgamiento de residencia temporaria por dos afos a quienes
fueron reconocidos como asilados o refugiados (art. 23 inciso k);

e la introduccién del criterio de nacionalidad para solicitar
residencia temporaria por dos afios, que alcanza a los ciudadanos
nativos delos Estados parte del Mercosur, el Estado Plurinacional
de Bolivia y Chile (art. 23 inciso 1), ampliado posteriormente a
otros paises de América Latina;

e un mecanismo de expulsion con necesaria intervencion
judicial para la revisiéon de la decisién administrativa®; y la
especificacion que cada caso de expulsion debe ser examinado
y decidido individualmente, sin que menoscabe otros derechos
que correspondan (tales como salarios);

e el extrafamiento como alternativa a las salidas transitorias para
los extranjeros privados de la libertad que hayan cumplido dos
tercios de su pena’;

e la posibilidad de suscribir convenios con paises donde residan
emigrantes argentinos, a los efectos de asimilar los derechos
laborales y de seguridad social;

e la tipificacion del delito de trafico ilegal de migrantes con pena
privativa de libertad para quien obtiene beneficio.

La ley establece, ademads, las categorias y plazos de ingreso y
permanencia, los impedimentos (por ejemplo, condenas previas por trafico
de armas, personas o estupefacientes; por promocion de la prostitucion
o explotacién sexual; crimenes de guerra; delitos de lesa humanidad;
haber sido objeto de medidas de expulsién), las obligaciones de los
medios de transporte internacional, las responsabilidades y obligaciones

Cuando se constata la permanencia irregular de un extranjero en el pafs, la autoridad
de aplicacion de la ley (la Direccion Nacional de Migraciones) deberd conminarlo
a regularizarse, “bajo apercibimiento de decretar su expulsiéon”. Vencido el plazo de
regularizacién, la DNM dictara la expulsiéon con efecto suspensivo y dara intervencién
al juez competente, a los efectos de revisién de la decisién administrativa de expulsién
(art. 61).

El art. 64 de la ley permite la expulsién de extranjeros privados de libertad y que hayan
cumplido dos tercios de su pena, sefialando que “la ejecucion del extrafiamiento dara
por cumplida la pena impuesta originalmente por el tribunal competente”.
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de los dadores de trabajo, la legalidad e ilegalidad de la permanencia, el
régimen de recursos, el cobro de multas y tasas retributivas, la autoridad
de aplicacion, entre otros.

La sancion de la ley fue acompafiada de un conjunto de decretos
dedicados a reordenar y reorganizar los aspectos administrativos de la
gestion migratoria, sobre la cual pesaban sospechas de irregularidades
detectadas por la misma Direccién Nacional de Migraciones (DNM), tales
como el decreto 836/04, que declara la “emergencia administrativa” de la
Direccion Nacional de Migraciones. Estas medidas incluyeron la creacién
de diversos registros —de apoderados de inmigrantes, de requirentes de
extranjeros, de admision, de aptitud migratoria, de ingreso y egreso de
personas, y el registro tinico de pasos fronterizos y el sistema integrado
de captura de datos migratorios (SICAM), entre otros.

Transcurridos seis afios de la vigencia de la nueva ley migratoria,
puede decirse que han disminuido considerablemente los discursos
estatales (especialmente de los organismos de la administracion ptblica)
discriminatorios o prejuiciosos de la inmigracién en Argentina. Sin
embargo, la insuficiente difusion de la ley —sumada a su dilatada
reglamentacion— demora la adecuacién y modificacién de numerosas
practicas administrativas que menoscaban los derechos establecidos en
la norma. Por otra parte, si bien el criterio de nacionalidad incorporado
implica un gran avance, la l6gica restrictiva no dejé de operar: los
obstaculos que histéricamente afectaron la regularizacién de la migracion
limitrofe se trasladaron a las personas provenientes de Asia, de Africa o
de paises de América no contemplados en el art.23.

Otras disposiciones

Puesto que la ley 25.871 fue reglamentada recién en mayo de 2010
(Decreto 616/2010) —es decir, siete afios después de su aprobacién por el
Poder Legislativo— la ejecucién de varias de sus disposiciones se realizé
a través de normas de menor jerarquia. Mediante el decreto 1169/2004
se puso en marcha la “Regularizacién migratoria de ciudadanos nativos
fuera de la 6rbita del MERCOSUR”, cuyos principales beneficiarios fueron
ciudadanos provenientes de China, Taiwdn, Reptblica Dominicana
y ciertos paises de Africa. En virtud de esta medida, se estima que
aproximadamente 12.000° personas regularizaron su situacién migratoria.

El criterio de nacionalidad establecido en el art. 23 inc. | de la ley
25.871 se implement6 por medio de un programa especifico: el Programa
Nacional de Normalizacién Documentaria Migratoria para extranjeros nativos de

8 Esta cifra figura en las Consideraciones de la Disp. 53.253 — Patria Grande.
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los Estados Parte del MERCOSUR y sus Estados Asociados, también conocido
como “Patria Grande” (Disposicion DNM N° 53.253, diciembre de 2005).
El programa, que otorgaba Documento Nacional de Identidad (DNI) con
residencia temporaria por dos afios, abarc6 a inmigrantes provenientes
del Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Paraguay, Pertd, Uruguay y la Republica Bolivariana de Venezuela, y fue
bastante novedoso en su implementacién. La documentacion necesaria
para obtener la residencia se presentaba en dos etapas. En la primera,
con la acreditacion de identidad, nacionalidad, y una declaracién jurada,
se otorgaba una residencia precaria habilitante para trabajar. En la
segunda etapa (que se abrié luego de cerrada la primera), las personas
debian presentar un certificado de antecedentes penales, una declaracién
jurada en la cual manifestaran “contar con medios suficientes para su
subsistencia”, y pagar la tasa migratoria. Posteriormente, y en base a esta
documentacién, la Direcciéon Nacional de Migraciones emitia la resoluciéon
otorgando la residencia temporaria y solicitaba al Registro Nacional de
las Personas la emision del Documento Nacional de Identidad (DNI).

Ante la prevista masividad que implicaria esta simplificacion de
la regularizacion, la DNM abrié un Registro de Instituciones Sociales
Colaboradoras para “compartir la ejecucion del programa con los alcances
que el organismo determine” (Disp. 53.253/2005). Con el propésito de
descentralizar la implementacién, numerosas instituciones —algunas
gubernamentales y muchas de la sociedad civil— fueron autorizadas
para recibir la documentacién de los solicitantes y dar inicio al tramite.
Mas alla de lo interesante de esta propuesta, lo cierto es que varias de
esas instituciones fueron denunciadas por estafar a los inmigrantes y
cobrarles por realizar tramites que eran gratuitos. Ademads, en muchos
casos abandonaron la colaboracién con el Programa a mitad de camino,
sin informar acerca de cémo y dénde continuar la regularizacién. Por
otra parte, la incertidumbre acerca de cuando arrancaria la segunda
etapa y como se llevarian adelante las legalizaciones de la documentaciéon
probatoria hizo que muchas personas no continuaran el tramite y se
quedaran solamente con la residencia precaria. Una vez emitida la
resolucion de otorgamiento de residencia temporaria, el beneficiario
debia iniciar el trdmite de obtencién del DNI ante el Registro Nacional
de las Personas. Este procedimiento también debié ser adecuado, ya que
la documentacién probatoria solicitada en el marco del Patria Grande era
diferente de la habitualmente requerida para tramitar el DNIL

Finalmente, la participacion de los consulados de los paises de
origen de los beneficiarios también incidi6, y debe destacarse el gran
esfuerzo y los costos monetarios minimos del Consulado del Estado
Plurinacional de Bolivia, que sin duda contribuy¢ a la masividad de la
tramitacién por parte de sus nacionales.
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El programa Patria Grande concluyé a fines de 2009, y otorgé 221.814
radicaciones’ —5.000 permanentes y 120.000 temporarias por dos afios,
renovables. La cifra de radicaciones otorgadas contrasta fuertemente
con la cantidad de solicitudes iniciadas: 423.635 (sin embargo, segin
informa la DNM, queda atin un remanente no especificado de solicitudes
pendientes de resolucién). En la actualidad, quienes ingresaron al pais
luego de finalizada la primera etapa del Patria Grande, o no hubieran
concluido la gestién, pueden solicitar la residencia temporaria por
dos afnos presentando en una unica oportunidad la totalidad de la
documentacion, con las legalizaciones y apostillados correspondientes, y
abonando una tasa migratoria mas onerosa.

b) Refugio

En 1961 la Argentina ratificé la Convencién sobre el Estatuto de los
Refugiados; en 1967 el Protocolo adicional que levanta la reserva geografica;
y en 1972 adhiri6 a la Convencion sobre el estatuto de los apdtridas. En 1985,
por medio del decreto 464 se cred, en el &mbito del Ministerio del Interior,
el Comité de Elegibilidad para los Refugiados (CEPARE), con el fin de
evaluar las solicitudes de reconocimiento de la condicién de refugiado en
el pais. Finalmente, en 2006 se sancioné la Ley general de reconocimiento y
proteccion al refugiado (N° 26.165)".

Ley 26.165, Ley General de reconocimiento y proteccién al refugiado

Esta ley recoge en su art. 4 la definicion de refugiado de la
Convencién de 1951", del Protocolo de 1967, y de la Declaracién de Cartagena
sobre Refugiados, que considera también como refugiados a las personas
que “han huido de sus paises porque su vida, seguridad o libertad han
sido amenazadas por la violencia generalizada, la agresién extranjera, los
conflictos internos, la violacién masiva de los derechos humanos u otras
circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden ptblico”.

Los puntos salientes de la ley son los siguientes:

* establece las condiciones para la inclusion, exclusion y cesacién
del estatuto de refugiado;

Segun datos brindados por la Direccion Nacional de Migraciones en respuesta a un
pedido de informacién realizado por la Asociacién por los Derechos Civiles, en el marco
del decreto 1172/03. La respuesta consta en el Expediente 4613/2010.

Por otra parte, y en relaciéon con la tradicion de asilo latinoamericana, en 1991 la
Argentina aprob6 las Convenciones de Caracas (1954) sobre asilo territorial y asilo
diplomético. El asilo diplomatico refiere al “asilo otorgado en legaciones, navios de
guerra y campamentos o aeronaves militares a personas perseguidas con motivos o
delitos politicos”; en tanto que el asilo territorial refiere a la protecciéon que otorga un
Estado a una persona que se encuentra dentro de su territorio.

Fundados temores de persecuciéon por motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opinién politica.
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e garantiza el principio de no-devolucién y prohibe la expulsion
(salvo casos excepcionales relacionados a la seguridad nacional
o al orden publico);

e prohibe la sancién penal o administrativa del solicitante que
haya ingresado ilegalmente al pais;

e en jurisdiccién del Ministerio del Interior, crea la Comision
Nacional para los Refugiados (CONARE) como organismo de
aplicacién de la ley. La CONARE se integra con cinco miembros
(representantes del Ministerio del Interior, del Ministerio de
Relaciones Exteriores, del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, del Ministerio de Desarrollo Social, y del Instituto
Nacional contra la Discriminacién, la Xenofobia y el Racismo —
INADI). Ademas, se integran a la Comision, con derecho a voz
pero sin voto, un representante del ACNUR y un representante
de organizaciones de la sociedad civil con trayectoria en la
asistencia y defensa de los derechos de los refugiados. Son
funciones de la CONARE resolver sobre el reconocimiento y la
cesacion de la condicién de refugiado, proteger los derechos de
refugiados y solicitantes de asilo, y elaborar planes de accién
que promuevan la integracién de los refugiados;

e establece como debe interponerse la solicitud para
el reconocimiento de la condicién de refugiado, y el
procedimiento que debera seguir la CONARE para evaluarla,
asi como su gratuidad.

c) Discriminacion

En 1988, mediante la ley N ©23.592, se establecié el marco normativo
para abordar los actos discriminatorios en la Argentina. El art. 1 de la
ley especifica que “quien arbitrariamente impida, obstruya, restrinja o
de algtin modo menoscabe el pleno ejercicio sobre bases igualitarias de
los derechos y garantias fundamentales reconocidos en la Constitucion
Nacional, serd obligado, a pedido del damnificado, a dejar sin efecto el
acto discriminatorio o cesar en su realizacién y a reparar el dafo moral
y material ocasionados. (...) Se considerardn particularmente los actos
u omisiones discriminatorios determinados por motivos tales como
raza, religiéon, nacionalidad, ideologia, opinién politica o gremial, sexo,
posicién econémica, condicién social o caracteres fisicos”.

Ademas, cuando un delito “sea cometido por persecucién u odio
a una raza, religion o nacionalidad, o con el objeto de destruir en todo
o en parte a un grupo nacional, étnico, racial o religioso”, la pena sera
agravada entre un tercio y un medio. La condena mads significativa
vinculada a la discriminacion como agravante de un delito fue dictada en
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2008 por el Tribunal Oral Criminal N ° 22 (Ciudad Auténoma de Buenos
Aires), que condend a 22 afios de carcel a un agente de la Policia Federal
por “robo con arma de fuego y tentativa de homicidio agravado por odio
a una nacionalidad”, en contra de un joven boliviano.

En 1995, y como consecuencia de la elevacién con rango
constitucional de la Convencién Internacional sobre la eliminacion de
todas las formas de discriminacién racial, mediante la ley N © 24.515 se
cred el Instituto Nacional contra la Discriminacién, la Xenofobia y
el Racismo (INADI). El INADI recibe y centraliza denuncias sobre
actos discriminatorios, emite una opinién o dictamen y provee
asesoramiento. También investiga sobre la tematica, realiza campanas
de difusién y sensibilizacién y promueve acciones antidiscriminatorias.
En 2005 se aprobd el Plan Nacional contra la Discriminaciéon (decreto
1085/05), en cuyas areas de anadlisis se incluye lo étnico-nacional,
migrantes y refugiados. Segtin el INADI, las formas mas habituales de
discriminacién que afectan a estos grupos son las siguientes:

¢ Documentacién: dificultades para regularizar la situacion
migratoria.

¢ Educacién: reproduccién de prejuicios en el aula, indicios sobre
acceso diferencial abecas escolares porla condicién de extranjero,
falta de acompanamiento institucional o apoyo escolar cuando
los nifios no hablan o0 no comprenden el espafiol.

e Salud: acceso restringido a servicios de salud ptublica,
especialmente a practicas complejas.

e Vivienda: dificultades en el acceso a planes sociales de
vivienda.

d) Delitos: trafico ilicito y trata de personas

En relacién con los delitos al orden migratorio, la Argentina ha
ratificado los siguientes instrumentos:

e Ja Convencién interamericana sobre el trafico internacional de
menores (ley N° 25.179 de 1999);

¢ laConvencién contrala Delincuencia Organizada Trasnacional,
su Protocolo contra el tréfico ilicito de migrantes por aire, mar
y tierra, y el Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la
trata de personas, especialmente mujeres y nifios (ley N° 25.632
de 2002);

® el Acuerdo contra el tréfico ilicito de migrantes entre los Estados
Partes del MERCOSUR, (ley N © 26.368 de 2004);
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e el Acuerdo contra el trafico ilicito de migrantes entre los Estados
Partes del MERCOSUR, el Estado Plurinacional de Bolivia y la
Reptblica de Chile, aprobado por (ley N ° 26.384 de 2004);

Como ya se indicd, el delito de trafico ilegal de migrantes esta
tipificado y penado en los arts. 116 a 121 de la ley 25.871. Esta definicién
es consistente con la del Protocolo sobre el trafico ilicito de migrantes.
La pena cae sobre quien facilita el ingreso clandestino y/o se beneficia
con €l, pero no sobre la persona que ingresa. El migrante es conminado a
regularizar su situacion migratoria de acuerdo a la normativa vigente.

Ademas, laley N °26.364 de 2008 modificé los articulos 145 bis y ter
del Cédigo Penal. Asi, el delito de trata de personas estd tipificado para
todas las finalidades de explotacién y segtin la definicién del Protocolo
para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente
mujeres y ninos.

Recuadro 1.1
ARGENTINA. ARTICULOS 145 BIL Y TER DEL CODIGO PENAL

Articulo 145 bis: El que captare, transportare o trasladare, dentro del pais o desde o hacia el
exterior, acogiere o recibiere personas mayores de dieciocho afios de edad, cuando mediare
engafo, fraude, violencia, amenaza o cualquier otro medio de intimidacion o coercion, abuso
de autoridad o de una situacion de vulnerabilidad, concesion o recepcion de pagos o beneficios
para obtener el consentimiento de una persona que tenga autoridad sobre la victima, con fines
de explotacion, serd reprimido con prision de TRES (3) a SEIS (6) afios. La pena serd de CUATRO
(4) aDIEZ (10) afios de prision cuando: 1. El autor fuere ascendiente, conyuge, afin en linea recta,
hermano, tutor, persona conviviente, curador, encargado de la educacién o guarda, ministro de
alglin culto reconocido o no, o funcionario publico; 2. El hecho fuere cometido por TRES (3) o
mas personas en forma organizada; 3. Las victimas fueren TRES (3) o mas.

Articulo 145 ter: El que ofreciere, captare, transportare o trasladare, dentro del pais o desde o
hacia el exterior, acogiere o recibiere personas menores de DIECIOCHO (18) afios de edad, con
fines de explotacion, serd reprimido con prision de CUATRO (4) a DIEZ (10) afios. La pena serd
de SEIS (6) a QUINCE (15) afios de prisién cuando la victima fuere menor de TRECE (13) afios. En
cualquiera de los supuestos anteriores, la pena serd de DIEZ (10) a QUINCE (15) afios de prisidn,
cuando: 1. Mediare engafio, fraude, violencia, amenaza o cualquier otro medio de intimidacion
0 coercion, abuso de autoridad o de una situacion de vulnerabilidad, concesion o recepcion de
pagos o beneficios para obtener el consentimiento de una persona que tenga autoridad sobre
la victima; 2. El autor fuere ascendiente, conyuge, afin en linea recta, hermano, tutor, persona
conviviente, curador, encargado de la educacion o guarda, ministro de algtn culto reconocido
0 no, o funcionario pablico; 3. El hecho fuere cometido por TRES (3) o més personas en forma
organizada; 4. Las victimas fueren TRES (3) o mas.
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Para la persecucién judicial del delito, en el ambito de la Procuracion
General de la Nacién, existe la Unidad Fiscal de Asistencia en Secuestros
Extorsivos y Trata de Personas (UFASE)“. Respecto de la asistencia a
victimas, en 2008 se cre6 la Oficina de Rescate y Acompanamiento a personas
damnificadas por el delito de la Trata de Personas®. Segiun informé la
UFASE, desde abril de 2008 (fecha de entrada en vigor de la ley) a noviembre
de 2009 se iniciaron 34 procesamientos, se rescataron 445 victimas, 95% de
ellas mujeres y adolescentes de diversas nacionalidades, y se detuvo a 326
personas, varias de las cuales eran reclutadores o explotadores (Waigandt,
2009). A fines de 2009 se conoci6 la primera condena en virtud de esta ley, en
tanto que la segunda data de febrero de 2010.

e) Emigracién: acciones para la promocion del retorno y la
vinculacién con los emigrados

Puesto que muchas veces la emigracién de argentinos ha sido
analizada desde la perspectiva de la pérdida de personas con calificacion
profesional y técnica, en distintos momentos se han llevado adelante
programas para lograr particularmente la repatriacion de cientificos. El
Programa Raices™ (Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva)
apunta a vincular a los cientificos argentinos residentes en el exterior con los
residentes en el pais, asi como a promover su retorno. A partir de octubre
de 2007, el programa Volver a trabajar en Argentina (Ministerio de Relaciones
Exteriores y Ministerio de Ciencia y Tecnologia) busca contactar a los
argentinos interesados en retornar al pais con empresas oferentes de puestos
de trabajo concretos. En junio de 2010, la DNM suscribié un convenio marco
de colaboracién con el Ministerio de Ciencia y Tecnologia destinado a
orientar a los cientificos argentinos que retornan al pais o viven fuera
de él en materia de trdmites y regularidad migratoria. Por otra parte, el
programa Provincia 25, que el Ministerio del Interior iniciara en 2007, busca
acercarse a la poblacion argentina residente en variados destinos extranjeros
para asegurar el ejercicio de sus derechos ciudadanos.

3. Problematicas y temas de agenda

En esta seccion se revisan las principales problematicas que inciden
en la actualidad sobre la vida cotidiana de los extranjeros residentes en
la Argentina. Asimismo, se indican, a modo de propuestas por discutir,
algunas cuestiones vinculadas a la investigacion y diagndstico, centrales
para el disefio e implementacion de politicas.

12 Resolucion 100/2008 de la Procuracion General de la Nacion.

13 Resolucién 2149/2008 del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos de la
Nacion.

4 Asumido como politica de Estado mediante la ley 26.421 de 2008.
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a) Normativa

Lanormativa argentina destinada a la proteccién y al aseguramiento
de derechos de migrantes y refugiados ha dado un vuelco significativo
en los ultimos afos. A través de las leyes de Migracion N° 25.871/2004,
de Refugio N°26.165/2006, y en menor medida, de Trata de Personas
N°26.364/2008, la legislacion nacional incorporé las recomendaciones de
los instrumentos internacionales ratificados con anterioridad. Estas leyes,
por si mismas y en complemento con la Constitucion Nacional, garantizan
a los habitantes extranjeros un amplio conjunto de derechos positivos.

Sin embargo, hasta comienzos de 2010, ninguna de estas leyes
habia sido reglamentada. ;Cudles son las problematicas que surgen
de la falta de reglamentacién? La reglamentacion de la ley suele ser el
instrumento que especifica y ordena el “recorrido administrativo”
(incluyendo los recursos humanos y presupuestarios) para la efectiva
obtencién de aquello que expresa la ley. La falta de mecanismos explicitos
y precisos genera incertidumbre en las personas, ademas de confusiones
o arbitrariedades en las instancias administrativas®.

En el caso de la ley migratoria, la falta de reglamentacién se supli6
temporariamente con el Programa Patria Grande, cuya implementacién
se sustentd en una estructura ad-hoc basada en las “instituciones sociales
colaboradoras”, algunas con mas antecedentes y trayectoria que otras,
pero todas ellas con criterios y practicas de gestion propios y dificiles de
monitorear. La brecha entre tramites iniciados y residencias otorgadas
ilustra en parte las dificultades de implementacién. Segtin los datos
provistos por la Direccion Nacional de Migraciones (en respuesta al
pedido de informacién realizado por ADC), solo el 52% de las solicitudes
de radicacién habia sido resuelta favorablemente al 30 de marzo de 2010.
Esta brecha no se debe a peticiones denegadas, sino a personas que no
entregaron la documentacion requerida para completar la segunda etapa',
que era la que efectivamente radicaba. Por otra parte, segtin Rizzolo (2008),
entre el inicio del programa (abril de 2006) y febrero de 2008, se habian
emitido 409.000 residencias precarias, pero solo 185.000 personas la tenian
efectivamente en su poder. Es decir que por falencias en la gestion, las
notificaciones no llegaban a los destinatarios. Lo cierto es que la experiencia

5 Antes de la sancién de la ley 25.871, debido a su complejidad y a la infinidad de decretos
y disposiciones superpuestos, la normativa migratoria fue descrita como una telaraia
en la quedaban atrapados quienes deseaban regularizar su situacién. Asi, a menudo
no les quedaba mds opcién que recurrir a gestores que resolvieran la tramitacién —no
siempre de manera honesta.

16 Antecedentes penales, declaracién jurada referida a medios de subsistencia, y pago de
la tasa migratoria.
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descentralizadora de la implementacién efectivamente permitié una gran
capilaridad en el arranque del Programa, pero simultdneamente generd
dificultades y confusiones en el seguimiento del tramite.

En esta nueva etapa de la normativa migratoria la situacion
mas compleja ha concernido a los migrantes no provenientes del
MERCOSUR y que, por lo tanto, no han podido radicarse por el criterio
de nacionalidad. Por lo general, se trata de personas provenientes de Asia
Pacifico, Reptiblica Dominicana, Haiti y Senegal, obligadas a solicitar su
residencia en virtud de alguna de las otras categorias que establece el
art. 23 de la ley 25.871 para la obtencién de un permiso de residencia
temporaria: trabajador contratado, rentista, pensionado o jubilado,
cientifico y/o personal especializado, deportista o artista, religioso,
tratamiento médico, asilados o refugiados. Pocas de ellas cumplen con
los requisitos para las categorias sefialadas, ya que, en buena medida, son
migrantes que buscan trabajo. De ese modo, su residencia en Argentina
quedaria signada por la irregularidad migratoria, y su derrotero de
“indocumentaciéon” seria similar al que transitaron los migrantes
regionales durante la vigencia de la anterior ley migratoria que databa de
la dltima dictadura militar. Sin embargo, la reciente firma del reglamento
de la ley de migraciones abre una luz en este terreno puesto que,
mientras la ley limita la definicion de trabajador migrante a la relaciéon
laboral dependiente, el reglamento recoge las definiciones y condiciones
contenidas en la Convencién internacional sobre la proteccién de los
derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares, que
incluyen el trabajo por cuenta propia.

En el caso de la ley de refugio, es preocupante la lenta
institucionalizacién y puesta en marcha de la CONARE en todo el espectro
de sus funciones; en tanto que en el caso de la ley que tipifica el delito de
trata, atin es prematuro evaluar su impacto o sus puntos débiles.

Lineas de accion

Especificamente en lo que concierne a la normativa, pueden
sugerirse los siguientes temas de agenda o lineas de accién para el corto
y mediano plazo:

¢ Difusién de la ley de migraciones y de su reglamentacién, con
especial atencién a la inclusién de mecanismos que permiten
la radicacién de extranjeros que no cumplen el criterio de
nacionalidad establecido en el art. 23 inc. 1.;

¢ reglamentacion de la ley de refugio, con especial atencién al
establecimiento de mecanismos de asistencia a peticionantes
y refugiados;
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e establecimiento de convenios y mecanismos especiales para
proteccion de los argentinos emigrados;

® especificacion de qué se incluye en las “razones humanitarias”
(art. 29 ley 25.871) a las que pueden apelar quienes se hallen
impedidos de ingresar o permanecer en el pais —tales como los
migrantes varados.

b) Acceso a derechos

Como fuera sefialado més arriba, uno de los grandes logros de la ley
25.871 consiste en garantizar el acceso a la salud y a la educacion a todos
los extranjeros residentes en el territorio argentino, independientemente
de la regularidad o no de su estatus migratorio. Esto significa que las
instituciones que son la efectiva puerta de entrada a esos derechos
(concretamente, hospitales y escuelas) no deben poner trabas que
obstaculicen el acceso.

Salud

Se han registrado numerosas situaciones donde los hospitales o
centros asistenciales ptiblicos han menoscabado o dificultado el acceso de
inmigrantes. Diversos informes (El Agora, 2006; Grimson y Jelin, 2006)
sefialan que los servicios hospitalarios mas utilizados por los extranjeros
son las guardias (emergencias), pediatria y obstetricia (salud materno-
infantil)”. En lo que respecta al acceso a la salud publica, cuatro son las
situaciones mas frecuentes, informadas por diversas organizaciones de
la sociedad civil:

¢ exigencia de DNI para otorgamiento de turno médico o para
autorizar la realizaciéon de estudios clinicos simples;

¢ exigencia de pago de bono (voluntario) para la prestacién de
la consulta;

* insistenciaenlacondiciéndeextranjerodel paciente, manifestada
expresamente en las historias clinicas, los diagndsticos o las
derivaciones;

e rechazo, por criterio de nacionalidad, para la realizaciéon de
précticas o tratamientos complejos (trasplantes) o para el acceso
a elementos tales como protesis o sillas de rueda.

17 Existen contados casos de espacios de atencion médica con sensibilidad intercultural.

Uno de ellos, destinado a la inmigracién coreana, funciona en el Hospital Italiano de
Buenos Aires.
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Ademas de la salud ptblica, de acceso libre y gratuito, existen
en Argentina otros dos circuitos de prestacion en salud: el de las obras
sociales (organizadas como un sistema de seguro social con contribuciéon
obligatoria, al que aportan todas las personas asalariadas) y el sistema de
medicina prepaga, de afiliacién voluntaria. Segin Cerrutti (2009), el 52%
de la poblacion total cuenta con obra social o prepaga. Sin embargo, solo
el 24,5 de los residentes bolivianos, paraguayos o peruanos disponen de
esas prestaciones. El porcentaje sube al 45% para chilenos y uruguayos,
cuya residencia es de mas larga data y, por lo tanto, han tenido mas
oportunidades de regularizar su situaciéon migratoria y de incorporarse
al mercado laboral en calidad de trabajadores formales. Las cifras
sobre acceso a obras sociales son un indicador por aproximacién de la
abrumadora predominancia de relaciones laborales informales o fuera
del marco de la normativa laboral.

Educacion

En lo que respecta a educacion, en principio no se registran
dificultades significativas en el acceso a las escuelas, en ninguno de
sus niveles (inicial, primario, secundario), mas alla de las referidas a
vacantes en el nivel inicial (salas de 3 y 4 afios del jardin de infantes), que
afectan a toda la poblacién. Sin embargo, sigue existiendo la dificultad
en la acreditacién de los estudios para quienes, por los motivos que
sea, ain no han obtenido su documento nacional de identidad (DNI).
Asimismo, se han reportado casos donde se exige DNI de argentino
nativo para inclusién en los planes de becas destinados a nifos de
escuelas primarias. Debe destacarse que en muchos de estos casos bast6
con la intervencién de algtn organismo de protecciéon de derechos para
destrabar la situacion’®.

La Asociaciéon por los Derechos Civiles (ADC) también registrd
demoras en la inclusién al sistema educativo de nifios refugiados. En estos
casos, la falta de documentacién que acreditara los estudios primarios
ya realizados aparecia como el elemento que impedia que los nifios en
cuestion fueran asignados en un grado/nivel educativo. La intervencién
institucional conjunta de ADC, de areas de educacién de Nacién y de la
Ciudad de Buenos Aires zanjé la dificultad y permitio el establecimiento
de un procedimiento para la evaluacién y asignaciéon de nivel.

Derechos politicos

La Ciudad y la Provincia de Buenos Aires (donde reside
aproximadamente el 60% del total de extranjeros) han sancionado leyes de
creacion de registro de electores extranjeros (leyes 334/2000 y 11700/1995,

8 Mediante cartas simples, el Servicio Social de CAREF ha intervenido en numerosas
oportunidades destrabando estas situaciones.
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respectivamente). Los residentes extranjeros con DNI pueden participar
en las elecciones legislativas y ejecutivas provinciales y municipales sin la
exigencia previa de adquirir la nacionalidad argentina®. En ambos casos,
los extranjeros con DNI podran ser electores en comicios provinciales y
municipales. Sin embargo, no ha sido posible obtener informacién acerca
de cuantos de los extranjeros empadronados han ejercido efectivamente
su derecho politico.

Extrafiamiento

Tanto en las carceles federales como en las provinciales hay una
pequena cantidad de personas extranjeras detenidas, ya sea procesadas
o condenadas. La alta incidencia de delitos vinculados a estupefacientes,
especialmente en las mujeres®, permite suponer que no todas las
personas extranjeras privadas de su libertad residian en Argentina al
momento de su detencién. Para quienes hayan cumplido dos tercios
de su condena, el articulo 64 de la ley 25.871 establece la opcion de
expulsién en reemplazo de las salidas transitorias. A los efectos de
agilizar la expulsion de quienes deseen acogerse a esta opcién (una de
cuyas consecuencias es la prohibicion de reingreso al pais —art. 29 inc.
b— lo cual afecta de maneras diferentes a los extranjeros residentes y con
familia en la Argentina y a los extranjeros no residentes), en noviembre de
2008, mediante la Resoluciéon 1858/08, la Defensoria General de la Nacién
cred en su ambito la “Comision del Migrante”, destinada a promover
actividades orientadas a la defensa y proteccién de los derechos de las
personas extranjeras que habitan el territorio nacional. Durante 2009,
uno de los principales ejes de trabajo de la Comisién consistié en asistir
a las personas extranjeras presas en carceles federales y asistidas por la
Defensa Publica, en particular a quienes solicitaban se les aplicara el art.
64 de la ley migratoria.

En estos casos, la falta de reglamentaciéon de la ley 25.871 generd
una serie de dificultades, ya que no esta especificado quién solicita el
extrafamiento, quién lo autoriza, a quién corresponde ejecutarlo, si es potestad

19 Losestudioshistdricosreferidosalasmigracionesultramarinas destacansistematicamente
su escasa nacionalizacién y participacién en los actos electorales. Las interpretaciones
mas frecuentes aducen la reticencia de los extranjeros a abandonar su nacionalidad de
origen como condicion necesaria para adquirir el derecho politico.

% En las cérceles federales, entre 2003 y 2009, los extranjeros han pasado de 1400 a 1900
(en valores absolutos), y de 13% a 21% en valores porcentuales. Las mujeres extranjeras
han aumentado su participacién dentro del total de mujeres (del 26% al 39%). Ademas,
sobre el total de extranjeros (varones y mujeres), las mujeres pasaron del 15% al 23%. De
los varones, el 41% se halla detenido por infraccién a la ley de estupefacientes, en tanto
que esta cifra asciende al 88% para las mujeres. En las cdrceles provinciales, el promedio
de personas extranjeras detenidas es de 2,4% (SNEEP).
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del fiscal impedirlo, cual es el rol que les compete a los consulados del pais
de origen, por ejemplo. A pesar de estos inconvenientes, 272 personas® que
solicitaron el extrafilamiento retornaron a sus paises de origen.

Integracion

La preocupacion por la integracion o la asimilacién de los migrantes
suele ser una consulta frecuente desde los dmbitos gubernamentales
e institucionales. Mdas alld de la controversial trayectoria tedrica de
ambos conceptos, la preocupacion institucional gira en torno a la falta
de integracion o asimilacion (imprecisamente definidas, pero ligadas a
aspectos sociales o culturales especificos que obstaculizan o dificultan
las relaciones entre nativos y extranjeros). Si bien la preocupacion es
legitima y es comprensible su vinculacién a los &mbitos y modalidades
de intervencién estatal, debe recordarse que la heterogeneidad es
constitutiva de lo social y se halla presente en todas las sociedades,
aunque no siempre se exprese en términos de nativos y extranjeros.

Desde esta perspectiva, podriamos reformular la preocupacion
institucional en estos términos: ;como regular, gestionar o acompafar
las diferencias entre grupos sociales o culturales que se consideran
distintos entre si, de modo tal que la propia dindmica de su interaccién
no incremente conflictivamente la brecha o la distancia entre ellos? Esta
perspectiva es especialmente relevante cuando se habla de inmigracion,
ya que el discurso del sentido comtin suele focalizar (y cristalizar)
rapidamente en las diferencias sociales y culturales y destacarlas como
obstaculos a la “integracién” o “asimilaciéon” a la sociedad mayor. En este
sentido, la ensenanza que puede extraerse de los procesos migratorios de
fines del siglo XIX y principios del siglo XX es bien interesante, y el caso
argentino es ilustrativo.

En la Argentina, la migracién europea suele aparecer como el
ejemplo de la migracion integrada y no conflictiva. En un relato épico,
el inmigrante europeo es el prototipo del “buen inmigrante”, civilizado,
ahorrativo y trabajador. Estas cualidades (que aparecen implicita o
explicitamente asociadas a su origen y a su raza) compensarian la falta
de politicas o programas especificos para la integracién o asimilacion
de los extranjeros llegados entre 1880 y 1920. Sin embargo, la burla y el
menosprecio de los sainetes, las novelas, los ensayos y las ilustraciones de
la época dan cuenta de las tensiones que se generaron en la convivencia
cotidiana y de cémo su resolucién corria por cuenta y esfuerzo de cada
uno. En este contexto de “invasién” de tanos, gallegos, rusos y turcos, la
accion estatal mas encomiable desde la perspectiva de la integracién fue

2 Comunicacion personal de Florencia Andrada, Comisién del Migrante, Defensoria
General de la Nacién.
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el otorgamiento de derechos. Argentinos y extranjeros tenian los mismos
derechos civiles y sociales, que el articulo 14 de la Constitucién Nacional
garantizaba a todos: trabajar y ejercer toda industria licita; navegar y
comerciar; peticionar a las autoridades; entrar, permanecer, transitar y
salir del territorio argentino; publicar sus ideas por la prensa sin censura
previa; usar y disponer de su propiedad; asociarse con fines ttiles;
profesar libremente su culto; ensefiar y aprender. La ley 1420/1884 de
educacion primaria publica, laica y gratuita obligaba a todos los nifios de
entre 6 y 14 afos a asistir a la escuela, sin mencién a su origen nacional.

(Qué ensefianza puede extraerse de este ejemplo? La cuestiéon no
deberia plantearse tanto en términos de integraciéon o asimilacién, sino
més bien en términos de inclusién amplia y efectiva a un corpus de
derechos positivos. La igualdad en el acceso a los derechos es sin duda
un elemento central en el logro de una sociedad mas equitativa, que no
necesariamente es una sociedad mas homogénea desde el punto de vista
de las costumbres, las practicas, las creencias o las representaciones.
El desafio de las sociedades contempordneas es, justamente, asegurar
la igualdad en el acceso a los derechos independientemente de la
homogeneidad social y cultural, es decir: la igualdad en la diversidad.

La normativa sancionada en los ultimos afios en la Argentina se
orienta, en buena medida, hacia esta perspectiva. Aunque, tal como lo
muestran los ejemplos referidos a salud y educacién, existen atn ciertas
dificultades en la implementacién, vinculadas a la falta de adecuacion
de las reglamentaciones y practicas administrativas a la letra de la ley.
Puede suponerse que esta brecha entre la letra de la ley y la préctica
administrativa es responsabilidad tanto de los niveles legislativos como
administrativos. De los primeros, en tanto las leyes no siempre han
ido acompanadas de divulgaciéon e informacion entre las poblaciones
especificas a las que refieren (ni los extranjeros, ni el sistema de
salud, por mencionar un caso). De los segundos, porque adecuar sus
practicas y disposiciones internas a la normativa implica cambios en
los procedimientos a la vez que cambios en las mentalidades: segtn el
trabajo en terreno de distintas organizaciones de la sociedad civil, las
practicas restrictivas o lesivas de la administracion publica se evidencian
como uno de los principales &mbitos de discriminacién sistematica (ADC,
CAREF, CELS, CIPPEC, COPADI).

Lineas de accion

Desde esta perspectiva, pueden sugerirse las siguientes lineas de
accion para el corto y mediano plazo:

® Creacion, en el &mbito del Poder Legislativo de la Nacion, de un
6rgano auténomo y especializado en la defensa de los derechos
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de los extranjeros (especialmente migrantes, refugiados,
solicitantes de asilo y victimas de trata internacional), similar
al Defensor del Pueblo de la Nacién. Si bien el actual corpus
normativo establece un amplio conjunto de derechos para los
residentes extranjeros, una serie de practicas institucionales
y administrativas obturan cotidianamente, en mayor o
menor medida, el acceso a los derechos garantizados por las
normas superiores. Un 6rgano especializado en la defensa
de los derechos de los extranjeros permitiria acompafar y
monitorear el transito de las instancias administrativas hacia
una perspectiva de derechos acorde con la normativa vigente.
Ademas de la difusion sistemédtica de los derechos en ambitos
especificos (tales como escuelas, hospitales, dadores de
trabajo, fuerzas de seguridad, dreas de asistencia social) y del
monitoreo de su cumplimiento, este érgano deberia trabajar
estrechamente con las organizaciones de la sociedad civil (tanto
las organizaciones de migrantes, como las organizaciones para
migrantes?) en la identificacién, implementacién y evaluacién
de acciones y politicas puntuales.

e Proteccion de los derechos de los argentinos residentes en el
exterior. El programa Provincia 25 tiene entre sus funciones
“resguardar y asistir a los argentinos en el exterior en sus
derechos sociales”; sin embargo, poco se ha avanzado en este
terreno. En el ambito de la Cancilleria, se podria establecer una
funcion de relator que recabe las principales dificultades que
aquejan a los argentinos residentes en los destinos mayoritarios,
a los efectos de elaborar, trienalmente, un informe general de la
situacién que permita a los consules priorizar lineas de accién.

C) Informacion y diagnostico

Existen diversas fuentes de informacién cuantitativa sobre poblacion
extranjera: los censos nacionales, la Encuesta Permanente de Hogares,
los saldos migratorios. Con todo, es necesario también disponer de
informacioén sectorizada (generada en diversos dmbitos administrativos)
paralograr caracterizaciones de situaciones precisas, continuas y ttiles para
la intervencién. La administracion ptblica produce, en su funcionamiento
cotidiano, una enorme cantidad de informacién que es critica para el
disefio, la implementacién y el monitoreo de acciones y politicas, pero que
rara vez es consolidada o puesta a disposicién de otros dmbitos. Ejemplos
de sistematizacion son los informes anuales de Estadisticas Vitales que
elabora el Ministerio de Salud de la Nacién o los informes anuales sobre
Ejecucion de la Pena (SNEEP) e Investigacién Criminal (SNIC) que produce

2 Agradezco esta sintética caracterizacion a Gabriela Liguori (CAREF).
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la Direccién de Politica Criminal (Ministerio de Justicia, Seguridad y
Derechos Humanos de la Nacién). Seria sumamente provechoso contar
con productos similares referidos a la poblaciéon extranjera.

Lineas de accion

¢ Evaluacién,ampliaciény fortalecimientodelrol ylascapacidades
de la Direccién Nacional de Poblacion (Ministerio del Interior)®.
Desde el punto de vista de la teméatica migratoria, la Direccion
Nacional de Poblacién podria recabar, consolidar, sistematizar y
difundir bianualmente lainformacién cuantitativa sobre ingresos
y egresos, tramites de radicacién, jubilaciones (de argentinos en
el exterior y de inmigrantes), nacionalizaciones, inscripcion de
inmigrantes en padrones electorales, privaciones de libertad a
extranjeros, asi como problemas informados por los argentinos
residentes en el exterior. En cierta medida, seria la contracara
“cuantitativa” del organismo de defensa de derechos sugerido
mas arriba, y aseguraria la disponibilidad y confiabilidad de la
informacién producida en ambitos administrativos.

e Establecer unaagenda consistente deinvestigaciéony diagnostico.
En la actualidad, en la Argentina se llevan adelante numerosas
investigaciones (académicas y diagnésticas) referidas a la
migracion internacional. Estas investigaciones cuentan con muy
diversos financiamientos, tanto por su origen como por su
volumen?. La Direccién Nacional de Poblacién, el organismo de
proteccion de derechos y otras instancias de gobierno, junto con
referentes académicos y de la sociedad civil podrian establecer
prioridades bésicas de investigacién-accion, asi como producir
un directorio bibliografico anual. Esto permitiria, ademas,
establecer un vinculo entre las instancias de investigacién y
las instancias de gestién. La escasa comunicacion entre ambas
esferas va en desmedro de ambas: de la academia, porque
no encuentra vias para el conocimiento que produce; y de la
gestion, que puede perder de vista el contexto mas amplio en el
que se insertan sus acciones.

% En 2009 la Direccién Nacional de Poblacién firmé un convenio de cooperacion técnica
con la Organizacién Internacional para las Migraciones, uno de cuyos componentes
es el desarrollo de “un sistema estadistico sobre el registro continuo de migraciones
internacionales a los fines de su sistematizacién y andlisis”. Ver www.mininterior.gov.
ar/poblacion.

#* Un listado rdpido incluye universidades nacionales y provinciales, Agencia
Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica (ANPyCT), Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), organizaciones no gubernamentales
(tales como CENEP, CEDES, CLACSO, IDES) y organizaciones internacionales o
intergubernamentales.
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Listado de organizaciones citadas
ADC - Asociaciéon por los Derechos Civiles (www.adc.org.ar).
CELS - Centro de Estudios Legales y Sociales (www.cels.org.ar).

CAREF - Servicio Ecuménico de Apoyo y Orientacién a Migrantes y
Refugiados (www.caref.org.ar).

El Agora (www.elagora.org.ar).

CIPPEC - Centro de Implementacién de politicas ptiblicas para la Equidad
y el Crecimiento (wWww.cippec.org.ar).

CoPaDi - Colectivo para la Diversidad.
B. Chile

1. La situacién migratoria en Chile

En esta secciéon se presenta una sintesis de las principales
dindmicas migratorias contemporaneas hacia y desde Chile, incluyendo
el refugio. Se introducen algunos de los desafios para la gestion y
proteccién de derechos.

a) Inmigracion

Histoéricamente, Chile no ha sido considerado un pais de inmigracién:
el porcentaje de inmigrantes sobre la poblacién total solo ocasionalmente
ha superado el 4%. Entre fines de siglo XIX y mediados de siglo XX, el pais
patrocind y recibié contingentes de europeos (especialmente alemanes,
britanicos, italianos, holandeses, croatas, suizos, franceses y espafoles) y fue
destino de inmigrantes de origen palestino, sirio y libanés, quienes dejaron
una importante impronta cultural. Paralelamente, ya el primer censo de
poblacién de 1865 registra la presencia de migrantes intra-continentales
—principalmente de poblacién proveniente de los paises limitrofes:
Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia y Perii— en porcentajes no
desestimables en relaciéon con la migracién extra-continental. Si bien los
europeos llegaron a representar el 67% de la poblacién extranjera hacia
1940, el Censo Nacional de Poblacién de 1982 —que registra el porcentaje
de extranjeros mas bajo en la historia del pais: 0,75%— muestra un giro a
favor de la inmigracién latinoamericana.

A partir de la década de 1990, la estabilidad politica y el crecimiento
econdémico acentuaron esta tendencia y Chile comenzo a posicionarse como
un destino claramente atractivo para los migrantes regionales. Por un lado,
la migraciéon desde paises limitrofes muestra significativos aumentos (en
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especial, el caso peruano) frente a las coyunturas desfavorables particulares
que afectaron y atin afectan a cada uno de esos paises. Por otro, se observa
el “despegue” de los ingresos desde paises regionales no limitrofes que
han generado alta emigracién en los tltimos anos, tales como Ecuador
y Colombia. De hecho, las migraciones provenientes de Pert, Ecuador,
Colombia y del Estado Plurinacional de Bolivia serdn las que muestren
mayor crecimiento a lo largo de la década. Ademads, la migracion extra-
continental acusa transformaciones en su composiciéon por origen puesto
que comienza a registrarse la presencia de inmigrantes provenientes de
paises asidticos: China continental, Taiwan, Corea del Sur.

En el censo nacional de 1992 se contabilizaron 114.597 extranjeros,
correspondientes al 0,9 % de la poblacién total —lo cual muestra el
repunte, aunque leve, respecto de la década anterior. Diez afios después, el
censo del 2002 registraba 184.464 residentes extranjeros, que representan
el 1,2% del total de la poblacién. Segtn este dltimo censo, la composicion
de la poblacién extranjera reflejaba los siguientes origenes: América,
771%; Europa, 17,2%; Asia, 4,2%; Africa, 0,7%; y Oceania, 0,8%.

En marzo de 2009, la Seccién de Estudios del Departamento de
Extranjeria y Migracién (DEM) publicé sus estimaciones en relacion a la
evolucion de la poblacion extranjera en el pais, realizadas a partir del
cotejo entre el censo de 2002 y los registros de permisos de residencia
otorgados entre 2003 y 2009. De acuerdo a dichas estimaciones, para
fines del afio 2009, Chile contaba con un total de 352.344 extranjeros, lo
cual representa un aumento porcentual cercano al 72% en comparaciéon
con el censo de 2002. El cuadro II.2 muestra la evolucién de los stocks y
permite tener una idea de su composicioén, si bien no puede desconocerse
la diferente naturaleza de los datos censales y las estimaciones basadas
en registros —cuyos fines no son estadisticos.

De acuerdo al dltimo censo, la mayor cantidad de extranjeros
provenia de América del Sur, representando casi el 68% del total de la
poblacién extranjera. El 26% de la poblacién extranjera correspondia a
personas nacidas en la Argentina (48.176 personas) y el 21% correspondia
a personas nacidas en Pert (37.860 personas). Muy por detras, se ubicaban
los nacidos en el Estado Plurinacional de Bolivia (6%) y en Ecuador
(5,5%). Por su parte, para el afio 2009, segtin las estimaciones realizadas
por el Departamento de Extranjeria y Migracion, el origen prevaleciente
seria el Perd, con 130 mil personas que representarian el 37% del total
de poblacién extranjera, pasando a superar ampliamente a la poblacién
nacida en la Argentina que, si bien habria aumentado a 60 mil personas,
representaria ahora el 17% de la poblacién extranjera. En tercer lugar se
ubicaria la inmigracién boliviana (7%), seguida por la ecuatoriana (5,5%)
y la colombiana (3,5%) (véase el cuadro 11.2).
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Cuadro 1.2
CHILE. POBLACION EXTRANJERA SEGUN PA{S DE ORIGEN (2002 Y 2009)
Censo 2002 Estimacion 2009
Lugar de nacimiento Porcentaje sobre Porcentaje sobre
poblacion total poblacion total
Total extranjera Total extranjera

América del Sur
Argentina 48176 26,12 60597 17,20
Pert 37 86 20,52 130 859 37,10
Bolivia (Estado

Plurinacional de) 10919 5,92 24116 6,80
Ecuador 9393 5,09 19 089 5,40
Brasil 6 895 3,74 9624 2,70
Venezuela (Republica

Bolivariana de) 4338 2,35 N/D N/D
Colombia 4095 2,22 12 929 3,70
América del Norte
Estados Unidos 7753 4,20 972 2,80
América Central y el Caribe
Cuba 3163 1,71 N/D N/D
Europa
Espafia 9084 4,92 11 025 3,10
Alemania 5473 2,97 6 547 1,90
Asia
China 262 0,14 4589 1,30
Otros 20243 10,97 63 249 18,00
Total 184 464 352 344

Fuente: Elaboracion propia con base en el censo de 2002, INE-Chile y en estimaciones del Departamento de
Extranjeria y Migracion publicadas en su Informe Anual 2009, disponible en www.extranjeria.gov.cl, accedido
el 27-11-2010.

Junto al calculo de crecimiento intercensal del periodo 1992-2002, estas
estimaciones dan cuenta de dindmicas/ritmos particulares de crecimiento
para cada origen. Las migraciones que mostraron mayor crecimiento
intercensal en el periodo 1992-2002 fueron la peruana, la ecuatoriana, la
colombiana y, en mucha menor medida, la boliviana. Las estimaciones
del DEM, por su parte, sugieren que entre 2002 y 2009, colombianos y
peruanos han mostrado los mayores crecimientos porcentuales, seguidos
de la poblacion boliviana y la ecuatoriana (véase el cuadro I1.3).

Entre los motivos principales de la migraciéon de estos contingentes
figuran las dificultades econémicas y la falta de trabajo en el pais de origen.
En el caso de los colombianos, ademas, se suman los motivos vinculados
al conflicto armado y a la inseguridad. En este caso, la complejidad
de estos factores en el contexto de origen dificulta enormemente la
identificacién de causas excluyentes que impulsan la migracién, lo que
permite también hablar de flujos mixtos de colombianos hacia Chile.
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Cuadro I1.3
CHILE. CRECIMIENTO MIGRATORIO SEGUN PA{S DE ORIGEN: CASOS PRINCIPALES
(1992-2009)

Aumento Aumento
Pais Censo Censo intercensal Estimaciones porcentual
1992 2002 (porcentaje) DEM 2009 2002-2009
Perd 7649 3786 395,0 130 859 245,6
Ecuador 2267 9393 314,0 19 089 103,2
Colombia 1666 4095 145,0 12 929 2157
Bolivia (Estado Plurinacional de) 7 729 10919 41,0 24 226 121,8

Fuente: Elaboracion propia con base en los censos de 1992 y 2002, INE-Chile y en estimaciones del
Departamento de Extranjeria y Migracion.

En cuanto al patréon de asentamiento de los inmigrantes, de
acuerdo a los datos del censo de 2002, cerca del 60% se radica en la Region
Metropolitana, mientras que la segunda localidad de preferencia seria
Valparaiso, donde se concentran mayoritariamente argentinos. La region
nortena de Tarapaca muestra alta presencia de bolivianos y peruanos, y
la Araucania, de argentinos (Martinez, 2003). La encuesta CASEN 2006
revela que los nacidos en Pert habitan principalmente en la Region
Metropolitana y los nacidos en el Estado Plurinacional de Bolivia, en las
de Antofagasta, Tarapacd, y Arica y Parinacota®.

En relacién con la distribucién por sexo, los datos de los dos tltimos
censos reflejan un notorio aumento de las mujeres en los principales flujos
de inmigrantes. Esto permitiria hablar de un proceso de feminizacion
(en sentido cuantitativo) de la inmigraciéon en Chile (Martinez, 2003).
Respecto de la distribucién etaria, el censo de 2002 indica que la mayoria
de los extranjeros residentes en Chile ese afio eran personas en edad
laboral activa (mayores de 15 ahos), mientras que menos de un 10%
eran nifios. La encuesta CASEN 2006 revela que las personas en edad
laboral nacidas en el extranjero tienen un elevado promedio de afios de
escolaridad, incluso entre quienes tienen menores niveles de ingresos
(quintiles I y II de la distribucién de ingresos auténomos en Chile).

Los principales rubros de insercién laboral de la migracion
regional son el servicio doméstico y el comercio minorista, aunque no
deja de darse la inserciéon en nichos profesionales (tal el caso de los
médicos ecuatorianos en el sistema de salud ptblica, cuya inserciéon
esta facilitada por el Convenio Andrés Bello en materia de validaciéon
de titulos). Existen diferencias relevantes en los niveles de ingreso
seglin género, nacionalidad y situacién administrativa. Un estudio

% Caracterizacién de la inmigracién y gestién migratoria en Chile, del Departamento de

Extranjeria, disponible en www.mideuc.cl/inmigracion/ppt/C.G.Daneri.pdf.
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del DEM sobre inmigracién, equidad de género y seguridad publica®
(2008) senala que las mujeres, los ciudadanos bolivianos y los peruanos
presentan mayor vulnerabilidad en el acceso al contrato de trabajo,
especialmente en la zona norte de Chile. Una de cada tres mujeres
entrevistadas para el estudio se empleaba en el mercado altamente
informal del servicio doméstico.

Con relacién a la vivienda, el estudio concluye que el total de la
poblacién inmigrante manifiesta dificultades para acceder a la vivienda
en el pais. Ello se acentiia cuando se trata de poblacién en condicién
administrativa irregular. Mds de un 50% de los entrevistados vive en
condiciones habitacionales precarias; especialmente en Santiago muchos
grupos de inmigrantes viven en situaciones de hacinamiento y en
condiciones sanitarias insuficientes.

En materia de salud, el estudio sefiala que el nivel de proteccién
es bajo para estas personas: cuando se cuenta con seguro de salud, los
inmigrantes mayoritariamente tienen uno de carécter publico, mientras
que casi el 50% de los inmigrantes entrevistados que no cuentan con
cobertura de salud acceden a prestaciones médicas en el sistema ptblico
cuando lo necesitan (peruanos, bolivianos y ecuatorianos en especial).
Por su parte, la encuesta CASEN de 2006 muestra un panorama mds
matizado (posiblemente debido al tamafio de la muestra) en este rubro
al encontrar que “entre las personas nacidas en el extranjero, la mayoria
se encuentra cubierta por los sistemas de salud ptblico (57%) y, en menor
proporcién, por ISAPRES u otros sistemas (27%). Una parte menor,
aunque significativa (16%), carece de sistema de protecciéon de la salud
y debe atenderse en forma particular”. Segtin el mismo instrumento, el
96,5% de los nifos y jovenes inmigrantes (6-17 afos) tienen acceso a la
educacion, lo que equivale al promedio nacional.

b) Refugiados: Chile se perfila como pais de asilo

En el afio 2005, la poblacién refugiada en Chile se estimaba en 806
personas, y los solicitantes de asilo en 107. En el afio 2008, de acuerdo
a estadisticas manejadas por el ACNUR, la cifra de refugiados se habia
duplicado llegando a 1.613 personas, y la cantidad de solicitantes de asilo
habia ascendido a 890 personas, lo que suma un total de 2.503 personas
de interés del ACNUR en Chile (véase el cuadro 11.4).

% Esta investigacion se realizé entre marzo y mayo de 2008. Se aplicé un cuestionario
cara a cara a una muestra de 820 casos. En la ciudades de Arica, Iquique y Antofagasta
el cuestionario se aplic6 a personas de origen peruano y boliviano, mientras que
en la provincia de Santiago y las comunas de Puente Alto y San Bernardo se aplicé
a argentinos, bolivianos, colombianos, ecuatorianos y peruanos. Los resultados no
intentan ser representativos pero arrojan luz sobre algunas cuestiones.
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Cuadro 1.4
CHILE. SOLICITANTES DE ASILO Y REFUGIADOS POR ANO (2005-2008)
2005 2006 2007 2008
Solicitantes de asilo 107 338 518 890
Refugiados 806 1134 1376 1613
Total poblacion de interés del ACNUR 2503

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas del ACNUR, disponibles en www.unhcr.org, accedido el
02-04-2010.

Si bien no existen estadisticas oficiales al respecto, se estima que
en la actualidad cerca del 95% de los solicitantes de asilo que arriban al
pais son de nacionalidad colombiana. Dentro de este grupo, prevalecen
las personas provenientes de la region del oeste y, en particular, de
la costa Pacifica. Un nimero importante de ellos ingresa a Chile en
forma irregular, a través de redes de trafico de migrantes, cruzando en
condiciones de riesgo por pasos no habilitados en la frontera entre el
Estado Plurinacional de Bolivia y Chile.

En un porcentaje muy inferior arriban a Chile solicitantes de asilo
de otros paises como Perti, Cuba, Haiti, Ecuador, Nicaragua, Angola,
Somalia, Nigeria, Ruanda, Burundi, Eritrea, Afganistdn e Irak.

La situacién de la poblacién refugiada en el norte del pais es incluso
maés compleja que en Santiago ya que el procedimiento de determinacién
de la condicion de refugiado no se encuentra lo suficientemente
descentralizado, los plazos se alargan y la presencia de organizaciones
de la sociedad civil es escasa. A su vez, las situaciones de discriminacién
son mas frecuentes y graves.

Estandares relativamente més altos de proteccion y asistencia ha
otorgado Chile a los reasentados que ha recibido en el tltimo decenio. A la
fecha se han reasentado en el pais mas de 140 refugiados, mayoritariamente
de nacionalidad colombiana, provenientes de Costa Rica y Ecuador. A
este niimero se suma un contingente de 117 refugiados palestinos que se
encontraban en situaciones sumamente precarias entre las fronteras de
Irak y de Siria y fueron reasentados en Chile en el afio 2008.

C) Emigracién

A pesar del aumento en los flujos de la inmigracién, el niimero de
los chilenos residentes en el exterior supera ampliamente al niimero de
inmigrantes en Chile. En cuanto a la emigracion, hacia fines de la década de
1990, la CEPAL calculaba, sobre la base de los datos de IMILA (Investigacion
de la Migracién Internacional en Latinoamérica, del CELADE), una cifra
maxima del orden de 500 mil personas en el exterior (Martinez, 1997).
Una fuente alternativa ha permitido constatar esta magnitud. En el afio
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2005 se presentaron los resultados del Registro de Chilenos en el Exterior
(2003-2004), realizado conjuntamente por el Ministerio de Relaciones
Exteriores, la Direccién Para la Comunidad de Chilenos en el Exterior
(DICOEX), el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) y la OIM, y que
cont6 ademas con la activa participacién de los consulados chilenos y las
organizaciones de la colectividad de chilenos en el exterior. De acuerdo a
dicho estudio, se estimaba que 857.781 personas de nacionalidad chilena
residian en el extranjero. De ellos el 56,8% habia nacido en Chile y el 43,2%
en el exterior. La investigacion da cuenta de que el 50,1% de los chilenos
residentes en el extranjero lo hacen en Argentina, el 13,3% en Estados
Unidos y el 4,9% en Suecia (véase el cuadro IL5).

El 674% de los chilenos residentes en el extranjero seria de sexo
masculino y el 34,9% femenino, aunque la participaciéon femenina crece
en América del Norte y Europa. Asimismo, el citado registro da cuenta de
que entre los mayores de 15 afios, el 40,1% emigré por motivos econémicos,
el 30,8% lo hizo por causas familiares y el 12,1% por razones politicas.

Cuadro 11.5
PAISES CON POBLACION ESTIMADA DE MAS DE 3 000 CHILENOS O HIJOS DE
CHILENQOS (2005)

Pais Nacidos en Chile Nacidos en el exterior Total Porcentaje
Argentina 211093 218 615 429708 50,1
Estados Unidos 80 805 33129 113 934 13,3
Suecia 27 345 15 051 42 396 4,9
Canadd 25415 12162 37577 4.4
Australia 2342 10 206 33626 3,9
Brasil 17131 1124 28 371 3,3
Venezuela (Republica Bolivariana de) 1552 11 586 27106 3,2
Espafia 13 864 10 047 23 911 2,8
Francia 10388 5394 15782 1,8
Alemania 6704 3576 1028 1,2
Ecuador 4702 518 9882 1,2
Perd 4652 4649 9031 11
Bolivia (Estado Plurinacional de) 4469 3733 8202 1,0
Noruega 5511 2483 7994 0,9
Reino Unido 5131 1826 6957 0,8
Israel 278 2709 5489 0,6
México 3806 1659 5465 0,6

Fuente: INE/MINREL/DICOEX/OIM (2005) Registro de Chilenos en el Exterior, disponible en www.
chilesomostodos.gov.cl/index.php?option=com_docman&task=cat_view&gid=50&Itemid=14, accedido el
08-04-2010.
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2. Marco normativo y politicas

Esta seccion revisa los principales instrumentos normativos con
que cuenta Chile para la gestién de la inmigracién, la proteccion de
refugiados y solicitantes de asilo, el abordaje de los delitos de trafico
ilicito de migrantes y trata internacional de personas, y la garantia de
derechos de los chilenos que residen en el exterior. Conjuntamente, se
resefia una serie de medidas —en especial, las adoptadas durante el
altimo gobierno de la Concertacion de Partidos por la Democracia— que
han buscado delinear una politica migratoria que aborde estos temas con
un enfoque de derechos.

Los contenidos de dicha politica se hicieron explicitos en el
Instructivo presidencial N° 9 sobre Politica Nacional Migratoria en Chile,
dictado por la ex-presidenta Michelle Bachelet el 2 de septiembre de
2008, cuando promediaba su mandato. El instructivo define al pais como
“adecuadamente abierto a las migraciones, buscando la recepcién no
discriminatoria de los migrantes que decidan residir en el pais, en acuerdo
a las Convenciones y Tratados Internacionales vigentes y suscritos por
Chile, en un contexto de respeto a la institucionalidad democrética, la
Constitucion y las leyes del pais”.

El documento enuncia los principios de la politica nacional
migratoria, recogiendo los estandares internacionales que rigen la
materia: residencia y libertad de circulacion; libertad de pensamiento
y de conciencia; acceso a la residencia en condiciones igualitarias y
debidamente informadas; acceso a la justicia; integraciéon y protecciéon
social de los migrantes; respeto a los derechos laborales de los
trabajadores extranjeros en Chile; no discriminacién; regularidad de
los flujos migratorios; reunificacion familiar; y participacién ciudadana
en la gestion migratoria.

Asimismo, sefiala como uno de los ejes de la politica migratoria
la integraciéon de los inmigrantes en la comunidad, respetando su
especificidad cultural e incluyéndolos en la estructura social, econémica y
cultural del pais. Ademds, establece la creacién de un Consejo de Politica
Migratoria, una instancia compuesta por distintos ministerios, 6rganos
estatales y organizaciones de la sociedad civil cuyo objeto principal
seria la elaboracién de propuestas de politicas publicas transversales y la
coordinacién de las acciones entre los integrantes del Consejo.

Sin embargo, a la fecha del cambio de gobierno, el Consejo atn
no se habia reunido en pleno, aunque el Departamento de Extranjeria
y Migracién promovié reuniones bilaterales con sus integrantes.
El panorama actual es de gran incertidumbre, puesto que la nueva
administracion no ha incluido, entre las propuestas que ha hecho ptblicas
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hasta el momento de la elaboracién de este estudio, informacién explicita,
sea sobre su postura frente a las migraciones, sea sobre un plan de accién
en este ambito. Si se suma el hecho de que la tarea de reconstruccién
emprendida luego del terremoto de febrero de 2010 ha absorbido gran
parte de la atencién y los esfuerzos del gobierno, parece estar dandose
una preocupante baja prioridad de la tematica migratoria en la agenda
publica, interrumpiendo una tendencia que parecia promisoria. Como
veremos, existen ya algunos indicios de ello.

a) Migracion
Tratados Internacionales

De acuerdo a la Constitucién Politica de Chile, “el ejercicio de la
soberania reconoce como limitacién el respeto a los derechos esenciales
que emanan de la naturaleza humana. Es deber de los érganos del Estado
respetar y promover tales derechos garantizados por esta Constitucion,
asi como por los tratados internacionales ratificados por Chile y que se encuentren
vigentes” (articulo 5° segundo parrafo).

Actualmente, se encuentran vigentes en Chile los principales
instrumentos internacionales de derechos humanos, siendo los maés
relevantes para la temdtica migratoria:

e La Convencién internacional sobre la proteccién de los derechos
de todoslos trabajadores migratorios y de sus familiares (firmada
en 1993; ratificada en 2005%);

e El Pacto internacional de derechos econdmicos, sociales y
culturales, y su protocolo adicional;

e Convencién contra la eliminacién de todas las formas de
discriminacion contra la mujer (CEDAW);

e El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y sus
Protocolos Facultativos;

e Convencién internacional para la eliminacién de todas las
formas de discriminacion racial;

e La Convencion contra la tortura y otros tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes;

e Protocolo Opcional a la Convencién contra la tortura y otros
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes;

% Con reserva a lo preceptuado en el parrafo 5 del articulo que se considera inaplicable
en Chile: “Cuando una decisién de expulsion ya ejecutada sea ulteriormente revocada,
la persona interesada tendra derecho a reclamar indemnizacién conforme a la ley, y no
se hard valer la decisién anterior para impedir a esa persona que vuelva a ingresar en el
Estado de que se trate”.
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e La Convencién sobre los derechos del nino, y sus protocolos
adicionales.

Con todo, la posicién que ocupan los tratados internacionales en el
ordenamiento juridico chileno ha sido objeto de debate constitucional y,
como notan algunos autores, “a pesar del planteamiento doctrinario de
que los derechos esenciales reconocidos por la normativa internacional
obligan a todo 6rgano estatal, en cuanto debe respetarlos y promoverlos,
ha prevalecido la posicion de que mientras no se adecue el orden
constitucional y legal, las normas internas mantendrdn su vigencia y
prevalecerdn frente a la preceptiva internacional, descartandose asi su
derogacion tacita” (Pfeffer Urquiaga, 2003).

Decreto Ley de Extranjeria N° 1.094 de 1975

La tematica migratoria a nivel interno es regulada por el Decreto
Ley 1.094, el cual fue dictado por el General Pinochet en 1975, durante
la dictadura militar chilena, y es conocido como Ley de Extranjeria.
Esta norma fue reglamentada por el Decreto Supremo 597 de 1984, y
posteriormente en el ano 1996 fue modificada por la ley 19.476, que
introduce cambios en materia de refugiados. Dichas normas rigen el
ingreso al pais, la residencia, la permanencia definitiva, el egreso, el
reingreso, la expulsion y el control de los extranjeros. La Ley de Extranjeria
es un reflejo de la fuerte ideologia de seguridad nacional promovida por
el régimen de Pinochet. Se trata de una “norma sumamente selectiva en
la admisién de extranjeros y muy rigurosa en el control de las entradas y
las salidas” (Cano, Soffia y Martinez, 2009:50).

A su vez, si bien la norma establece las distintas categorias de visa
que podrén ser otorgadas, en su articulo 13 indica que las atribuciones
que corresponden al Ministerio del Interior para el otorgamiento de visas,
prorrogas y permanencia definitiva serdn ejercidas discrecionalmente
por éste, en funcién de la conveniencia o de la utilidad que le pueda
reportar al pais. Los articulos 15 y 16 establecen los impedimentos de
ingreso para los extranjeros y al respecto debemos sefialar que algunos
de ellos resultan contrarios al desarrollo del derecho internacional de
los derechos humanos y son discriminatorios: entre otras prohibiciones,
el Decreto Ley prohibe la entrada al pais de aquellas personas que no
tengan o no puedan ejercer su profesion u oficio, o carezcan de recursos
que les permitan vivir en Chile sin constituir carga social?®. Asimismo,

% (1) Los que propaguen o fomenten de palabra o por escrito o por cualquier otro medio,
doctrinas que tiendan a destruir o alterar por la violencia, el orden social del pais o su
sistema de gobierno, los que estén sindicados o tengan reputaciéon de ser agitadores o
activistas de tales doctrinas y, en general, los que ejecuten hechos que las leyes chilenas
califiquen de delito contra la seguridad exterior, la soberania nacional, la seguridad interior
o el orden publico del pais y los que realicen actos contrarios a los intereses de Chile o
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el articulo 74 establece la obligacién de los empleadores de dar aviso
a las autoridades publicas sobre cualquier circunstancia que altere o
modifique la condicién de residencia de los extranjeros. Una obligacién
de caracter similar es impuesta a quienes brinden alojamiento a un
extranjero (articulo 77), para lo cual deberdn exigir que acrediten
su residencia legal en el pais. La norma establece multas para el
incumplimiento de estas obligaciones.

Treinta y cinco anos después de la sancién de esta ley, y a la luz
de los avances en el contexto nacional, regional e internacional, distintos
sectores de la sociedad civil, actores del &mbito eclesiastico y académico
y organismos internacionales, reclaman la modificacién de la norma y
su armonizacién con los Tratados de Derechos Humanos ratificados por
Chile. El gobierno saliente de Michelle Bachelet se plante6 la tarea de
reformar la ley migratoria pero, aunque generé avances en esa direccion,
no logré dar cumplimiento a su promesa. Antes bien, se impulsaron desde
el Poder Ejecutivo medidas parciales que intentaron esbozar una politica
migratoria més atenta a los derechos fundamentales de los migrantes.

Regularizacion de extranjeros

Durante los tiltimos veinte afios se establecieron algunas instancias
para la regularizacién de personas en situacién migratoria irregular o
con solicitud de visa pendiente. El dltimo proceso de regularizacion se
desarrollé entre octubre de 2007 y febrero de 2008. Para ello, se requeria
haber ingresado al pais antes del 21 de octubre de 2007, tener pasaporte
o documento de identidad vigente, ser nacional de un pais de América
Latina o el Caribe, encontrarse en el pais con visa vencida o sin ella,
haber entrado al pais con el Convenio Fronterizo Arica-Tacna y violado
las condiciones de ingreso al pais, o tener una solicitud de visa pendiente.
Asimismo, se exigia carecer de antecedentes penales.

Durante esta ultima regularizacién se habrian resuelto
favorablemente alrededor de 50.000 solicitudes de visa (sobre 55.000
presentadas, aproximadamente). Al cabo del primer afio de contar
con una visa temporaria, los interesados podian solicitar la residencia
definitiva, para lo cual era requisito acreditar una situaciéon econémica
favorable que garantizara medios de subsistencia en el pais. A falta de tal

constituyan un peligro para el Estado; (2) (...) los que ejecuten actos contrarios a la moral
o0 a las buenas costumbres; (4) los que no tengan o no puedan ejercer profesién u oficio, o
carezcan de recursos que les permitan vivir en Chile sin constituir carga social; (5) los que
sufran enfermedades respecto de las cuales la autoridad sanitaria chilena determine que
constituyen causal de impedimento para ingresar al territorio nacional.”
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documentacién probatoria, la visa temporaria podia extenderse por un
afno, pero la imposibilidad de demostrar medios de subsistencia al cabo
del segundo afo cerraba la puerta a una nueva renovacion.

Segun el DEM, la mayoria de los beneficiarios del programa fueron
peruanos (35.071), bolivianos (6.145), colombianos (2.003), ecuatorianos
(1958) y 2403 provenientes de otros paises latinoamericanos. Las
regularizaciones se concentraron fuertemente en la Region Metropolitana
(véase el cuadro IL.6).

Cuadro 11.6
CHILE. DISTRIBUCION DE REGULARIZACIONES DE INMIGRANTES, POR REGION

Region Beneficiarios Porcentaje
Region Metropolitana 31906 67,1
Iquique 6165 12,9
Antofagasta 4534 9,5
Arica 2184 4,6
Resto de las regiones 2791 59
Total 47 580 100,0

Fuente: Departamento de Extranjeriay Migracion, disponible en www.mideuc.cl/inmigracion/ppt/C.G.Daneri.pdf.

La acogida que ha tenido el programa de regularizacién da cuenta,
por un lado, de la voluntad de los inmigrantes de sumarse a la convivencia
social manteniendo una relacién normada con el Estado chileno y, por
el otro, del obstaculo que la normativa migratoria actual representa a
dicha voluntad. Cabe notar que, més alla del beneficio que el programa
de regularizacién conlleva para muchos, se trata de una medida puntual
y de excepcién que no resuelve el obstaculo de fondo y que es esperable
reedite para muchos otros la situacion que la medida buscé revertir.

Acuerdos bilaterales y multilaterales

Ademads de la regularizacién comentada, la agenda politica en
materia migratoria de los dltimos afios incluy6 la firma e implementacion
de acuerdos bi y multilaterales en busca de mayor proteccion para la
poblacién migrante. Entre los acuerdos bilaterales, se destacan los de
cooperacién e integracién con los paises de origen de los colectivos de
inmigrantes mas numerosos en Chile, Perd y Argentina, que abordan
diferentes tematicas: seguridad social, proteccién de los trabajadores
migrantes, control fronterizo y cooperacién penal internacional. En
cuanto a los acuerdos multilaterales recientes, cabe mencionar la
implementacién del acuerdo de libre residencia en el marco del Mercosur
ampliado y la suscripcién a documentos emanados de conferencias
regionales en la materia.
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Proteccion: acuerdos de seguridad social

Chile mantiene una veintena de convenios de seguridad social
con distintos paises de América, Europa y Oceania, los cuales buscan
principalmente beneficiar a los ciudadanos chilenos en el exterior.
Con todo, algunos de ellos inciden también sobre las colectividades de
inmigrantes mas numerosas de Chile, tales los casos de los Convenios
de Seguridad Social suscriptos con Pert en 2002 y con Argentina en
2009 (véase el recuadro II.2). En esencia, estos convenios permiten al
trabajador pensionarse en cada uno de los Estados contratantes por un
monto que determina la legislaciéon nacional respectiva, otorga derecho
a percibir la pensién fuera del pais que da el beneficio, a sumar los
periodos de seguro que se reconocen en ambas naciones, a exdmenes
médicos en el pais de residencia para la calificaciéon de invalidez y a
evitar la doble cotizacién.

Por ejemplo, el Convenio de Seguridad Social Chile-Argentina
permitird a los trabajadores argentinos que residen en Chile y a los
chilenos que residen en la Argentina trasladar sus fondos de pensiones
de un pais a otro. Al reconocer y hacer compatibles las imposiciones
previsionales en ambos paises, se reconocen los afios de trabajo realizados
en cualquiera de ellos, de modo que en Chile se le cancela al trabajador
el proporcional de los afios que trabaj6 alli, pero también se le cancela

Recuadro 1.2
CONVENIO DE SEGURIDAD SOCIAL CHILE-ARGENTINA

El convenio de Seguridad Social Chile-Argentina recoge otro suscrito entre ambos paises en
1972 que solo beneficiaba a quienes jubilaban a través del Instituto de Previsién Social (antes
Instituto Nacional de Prevision) y lo actualiza al considerar también a quienes se retiren a través
de Administradoras de Fondos de Pensiones. Este convenio cristaliza una iniciativa iniciada en
1996 que fue aprobada por Chile un afio después pero permanecia estancada en el Parlamento
argentino. Desde 2007, la Comisi6n Parlamentaria conjunta de legisladores de ambos paises
impulsé el despacho del proyecto en Argentina y en 2008 se redact6é un acuerdo que consigui6
el consenso de ambas partes. En mayo de 2009, el Senado chileno ratific6 undnimemente el
proyecto de acuerdo y a fines de ese afio fue firmado por las presidentas de ambos paises. En
abril de 2010 se logré la aprobacion del convenio en ambos parlamentos. El paso que sigue
a la aprobacion y promulgacion parlamentaria es la redaccion, por parte de las instituciones
de Seguridad Social de ambas naciones —en Chile, la Subsecretaria de Prevision Social-, del
texto de Acuerdo Administrativo y de los formularios respectivos para que el Convenio sea
implementado.

Fuente: Ministerio de Relaciones Exteriores/ Direcciéon para la Comunidad de Chilenos en el
Exterior-DICOEX
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en Argentina el proporcional de los afos que trabajo en ese pais. En ese
sentido, evitando lagunas en las cotizaciones, este convenio hace factible
la jubilacion —tramite en el que se veian perjudicados los migrantes. Este
convenio se aplicard a profesionales y técnicos afiliados a algin régimen
previsional en alguno de los dos paises— tanto a los sistemas de reparto
como al de las Administradoras de Fondo de Pensiones (AFP) de Chile y
al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).

Segun lo anunciado por el Ministerio de Relaciones Exteriores de
Chile el acuerdo permite, ademés que una empresa con domicilio en uno
de los paises pueda enviar trabajadores a prestar servicios al territorio
del otro, eximiéndose temporalmente del pago de las cotizaciones en el
altimo pafis, ya que se ajustan a la legislacién previsional del pais donde
tiene sede la empresa, siempre que sus trabajadores sean profesionales
o técnicos y justifiquen el traslado y la exencién. En el caso de los
trabajadores independientes que se trasladen al otro Estado, se exige que
cuenten con un seguro en su pais de origen para su debida proteccién en
caso de sufrir algin accidente o enfermedad.

Estos convenios bilaterales de seguridad social quedan enmarcados
en el Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social, que
fue aprobado en la Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de
Gobierno celebrada en Santiago de Chile en noviembre de 2007 y que
Chile ya ha ratificado. Si bien dicho convenio atin no esta en vigor, existe
un Acuerdo de Aplicacién, vélido para los paises ratificantes, que fija
el procedimiento y los mecanismos necesarios para su implementacién
y aplicacion. El texto regula el derecho a las prestaciones de invalidez,
vejez y supervivencia, las normas generales sobre totalizaciéon de
periodos de seguro, cotizacién y empleo, el procedimiento para tramitar
las prestaciones y la notificacion de resoluciones y prestaciones derivadas
de accidentes de trabajo y enfermedad profesional.

Acuerdo de Libre Residencia Mercosur

A partir de diciembre de 2009 se implementa en Chile el Acuerdo
sobre Residencia para Nacionales de los Estados Parte del MERCOSUR,
Bolivia y Chile firmado en 2002. Segtn las instrucciones impartidas por
el subsecretario de Interior, los consulados de Chile en el extranjero, el
DEM vy las gobernaciones provinciales podran emitir visas temporarias
a los nacionales de Paraguay, Uruguay, Brasil, Argentina y del Estado
Plurinacional de Bolivia. Esta visa permite residir y trabajar en Chile
por un ano, con posibilidades de prorrogarse por un afio mads, con el
solo requisito de la nacionalidad y la ausencia de antecedentes penales.
La visa temporaria puede transformarse en permanente mediante la
presentacion de la solicitud respectiva ante la autoridad migratoria
dentro de los noventa dias anteriores a su vencimiento.
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La suscripcién de este acuerdo implica un avance en términos del
desarrollo de la politica ptiblica migratoria y de la estrategia de integracion
regional. Con todo, deben senalarse algunas insuficiencias en torno a
esta medida. Mas alld de la demora en su implementacién®, el Acuerdo
parece haber sido adoptado con una interpretaciéon limitada, puesto
que los dos afos de residencia temporaria que este permite se reducen
en Chile a un afio con posibilidad de prorroga. Por otra parte, hay que
tener en cuenta que el Acuerdo no incluye a paises como Colombia, Perd
y la Reptblica Bolivariana de Venezuela, cuyos nacionales constituyen
un porcentaje importante del total de la poblacién extranjera en Chile
(Jiménez A., 2010).

Avances en materia de cooperacion e integracion con Perii y Argentina

Desde fines de la década de 1990, Chile y Pert se han propuesto la
complementacién econdémica. En agosto de 2006, suscribieron un tratado de
libre comercio que incluye disposiciones sobre solucién de controversias,
inversiones y comercio de servicios. En ese marco, las partes también
firmaron un memorandum de entendimiento sobre cooperacion laboral
y migratoria que tiene, entre otros objetivos, promover el desarrollo de
politicas y practicas laborales y migratorias que mejoren las condiciones de
trabajo y los niveles de vida en el territorio de cada Parte, y la proteccion de
derechos reconocidos internacionalmente (de asociacién, de organizarse y
negociar colectivamente, prohibicién del trabajo forzoso, respeto de edad
minima para el empleo de nifios, prohibicién y eliminacién de las peores
formas de trabajo infantil, eliminacién de la discriminacién en materia de
empleo y ocupacion, derechos de los trabajadores migratorios conforme
a la Convencién internacional sobre la proteccion de los derechos de
todos los trabajadores migratorios y de sus familiares). También buscan
alentar el desarrollo de estadisticas y el intercambio de informacién sobre
legislacion, instituciones y politicas publicas en materia laboral, migratoria
y de seguridad social. El TLC Chile-Pert entr6 en vigencia en marzo de
2009 y, con él, el memorandum que lo acompana.

Por su parte, las relaciones bilaterales entre Chile y Argentina se
destacan por su cardcter estratégico y constancia en los dltimos afios.
En esa tonica, en agosto de 2009 se reunié en Buenos Aires un grupo
de ministros de ambos paises con el objeto de abordar temas pendientes
a la luz de las celebraciones del Bicentenario. Cuatro de los acuerdos
suscriptos tienen relaciéon con tematicas migratorias.

?  Paraguay fue el dltimo pais en suscribir plenamente al acuerdo, demorando asi su
entrada en vigencia. Eso no impidié que otros paises adoptaran las cldusulas del
acuerdo —tal como lo hizo la Argentina en su nueva ley migratoria de 2004. En ese
momento, Chile solamente estableci6 una medida de reciprocidad para con los
nacionales de Argentina.
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Uno es el mencionado Convenio de Seguridad Social Chile-
Argentina. Otro es el Acuerdo Operativo sobre Cooperacién en los
Controles Migratorios Fronterizos y se refiere a la presentaciéon de un
plan operativo para la futura implementacién del sistema de control
integrado en pasos prioritarios®, con el objeto de simplificar y agilizar
los controles migratorios en las fronteras. En esa ocasion, los ministros
del Interior Argentina y de Chile declararon que la libre circulacion de
personas entre ambos paises es un objetivo prioritario para sus gobiernos
y manifestaron que el acuerdo suscripto por las autoridades migratorias
de ambas partes es un instrumento valioso para la concrecién de dicho
objetivo®. Asimismo, se suscribié un Acuerdo sobre Transito Vecinal
Fronterizo que facilita el control migratorio, en fronteras terrestres
que unen Argentina y Chile, para los ciudadanos que residen en las
localidades fronterizas lindantes, mediante un procedimiento agil y
diferenciado de las otras categorias migratorias.

Por tltimo, entre los acuerdos firmados hay uno que refleja el interés
manifestado por las autoridades de ambos paises en generar nuevas
herramientas juridicas de cooperacién penal internacional, con miras a
fortalecer la lucha contra la delincuencia organizada transnacional. Este
acuerdo compromete un proyecto para simplificar y facilitar el tratado
de extradicion ya existente entre las dos naciones. Durante la reunién
se suscribi6 un Memorandum de Entendimiento para la creacion de un
Proyecto de Acuerdo sobre Equipos Conjuntos de Investigacion.

Participacion reciente en conferencias regionales sobre migraciones

En abril de 2008, Chile tuvo participacién oficial relevante en el
I Foro Iberoamericano sobre Migracién y Desarrollo (FIBEMYD) (Cuenca,
Ecuador), en el que se sentaron las bases de un Programa de Accién
que incluye propuestas sobre buenas practicas migratorias, todas ellas
sustentadas en el respeto a los derechos humanos, para ser desarrollado
por los veintidés paises que integran la Comunidad Iberoamericana.
Entre las propuestas consensuadas se incluyen la reducciéon de costos en
el envio de remesas y la creacién de programas para su utilizacién en
el desarrollo productivo; programas de migracién especiales vinculados
con el trabajo temporal y de integracion de los migrantes y sus familias
en los paises receptores; programas para promover el respeto a la
diversidad cultural de los migrantes; planes tendientes a eliminar todas

% Se trata de los pasos de Pehuenche (que conecta el sur de la provincia de Mendoza con

la ciudad chilena de Talca), Dorotea (que une la provincia argentina de Santa Cruz y la
octava region de Chile, Huemules (que une Chubut con la novena region), Integracion
Austral (que conecta Santa Cruz con la XII Regién) y San Sebastidn (que conecta Tierra
del Fuego, Antartida e islas del Atlantico Sur con la XII Regién).

3 Declaracién de Ministros de la II Reunién Binacional de Ministros Argentina-Chile, 6 de
agosto de 2009.
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las formas de discriminacién contra los migrantes y a informar sobre los
derechos humanos de los migrantes; y propuestas de acciones especiales
en el campo de juventud, migraciéon y desarrollo.

En el II FIBEMYD, celebrado en San Salvador en julio de 2010,
Chile tuvo una representaciéon de bajo perfil politico y con poca
participacién, segin se desprende de la agenda y de la composiciéon de
los representantes.

En agosto de 2009, Chile participé de la Conferencia
Sudamericana sobre Migraciones que se realizé en Quito. Alli, los
paises participantes acordaron, a través de la suscripciéon de la
Declaracién de Quito, instar a los paises receptores de la migracién a
adecuar sus politicas, normas y practicas de acuerdo a los estdndares
internacionales, en especial del derecho internacional de los
Derechos Humanos, asi como a impulsar procesos de regularizacién
de las personas migrantes y su plena integracion (parrafo 6). En
la Declaraciéon suscripta por el gobierno chileno, se sefiala que el
endurecimiento de las politicas migratorias vulneran los derechos
fundamentales de las personas migrantes y que ademads estimulan
formas de migracién irregular, la trata de personas y el trafico de
migrantes (parrafo 10). Asimismo, entre otros puntos, se acordé que
los trabajadores migrantes y sus familias deberdn recibir igualdad en
el trato laboral y en el acceso para ellos y sus familias a las politicas
y programas sociales de los paises de recepcion (parrafo 16).

Medidas internas de proteccién de la poblaciéon inmigrante:
el acceso a la salud y la educacién

Acceso a la salud

Si bien el sistema de salud chileno se proclama universal, en los
hechos, el acceso a la salud por parte de los inmigrantes es poco alentador.
Frente a ello, en los tltimos afnos se adoptaron algunas medidas en el
ambito de la salud con el objeto de brindar una mayor proteccién a la
poblacion inmigrante y garantizar el desarrollo adecuado de la salud
publica (Agar, 2009).

Una primera medida fue adoptada en el afio 2003 para las mujeres
embarazadas en situacion irregular. A través del Convenio de la Mujer
Embarazada, suscrito entre el Ministerio del Interior y el Ministerio de
Salud, pueden acceder a controles de salud aun aquellas mujeres que
se encuentren en condicién de residencia irregular. Las mujeres en esta
situacion que se controlan regularmente en el consultorio que corresponde
a su domicilio pueden solicitar una residencia temporaria. Entre 2004 y
2008 han recibido esta visa 1.208 embarazadas en situacion irregular, cerca
del 80% de ellas peruanas (Cano, Soffia y Martinez, 2009).
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En el afio 2008 se aprob un nuevo Convenio entre el Ministerio de
Salud y el Ministerio del Interior, a través del cual se acordé proporcionar
a todos los ninos y nifias menores de 18 afios extranjeros atenciéon de
salud en los establecimientos de la red ptblica de salud, en igualdad de
condiciones que sus pares chilenos. Lo anterior es valido para todos los
menores de 18 anos, independiente de su condiciéon migratoria en Chile y
la de sus padres, tutores o representantes legales. El Convenio prevé que
para dar cumplimiento a esta medida serd necesario inscribir a los nifios
y nifas menores de 18 afios que se encuentren en situacién migratoria
irregular en los establecimientos de atenciéon primaria correspondientes
a su domicilio. Con fundamento en esta inscripcién —o en el certificado
del médico tratante, que acredite la atencién en alguno de los centros
de la red publica de salud— el menor podra solicitar ante la autoridad
migratoria que corresponda a su domicilio un permiso de residencia
temporaria, en caso de no asistir a un establecimiento educacional. Si se
encuentra matriculado en un establecimiento educacional reconocido
por el Estado, entonces podra solicitar un permiso de residencia de
estudiante (Agar, 2009).

Asimismo, los extranjeros en Chile, independientemente de su
situacién migratoria, pueden acceder a la atencién de urgencia y acceso
a bienes publicos en salud (por ejemplo, campafia de vacunacién)
(Agar, 2009).

Por tltimo, en el afio 2009 se establecié que se debe mantener la
atencion en la red publica de salud a los inmigrantes con credencial del
Fondo Nacional de Salud (FONASA), que se encuentren tramitando su
permiso de residencia y tengan su cédula de identidad vencida.

Un comentario especial merece la problematica del acceso
a la salud de los solicitantes de asilo. En el afio 2007, y a través de un
Convenio firmado entre el DEM y FONASA, se acord¢ facilitar el acceso
de los solicitantes de asilo a la red publica de salud mientras durara el
procedimiento de reconocimiento de la condicién de refugiado. Para
ello, a falta de cédula de identificacién, aproximadamente dos semanas
después de la formalizacién de la solicitud de asilo, se implement6 la
facilitacion a los solicitantes de un nimero de registro FONASA (o “RUT
ficticio”) que les permitiera acceder a la red de salud publica.

Con el objeto de facilitar las iniciativas mencionadas anteriormente
se cre6 en el Ministerio de Salud el Grupo Asesor en salud de inmigrantes
y refugiados del Ministerio de Salud. Los principales objetivos del grupo
asesor son**:

*  Informacién disponible en: www.minsal.gov.cl, accedido el 05-04-2010.
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e Velar por que exista la debida coordinacién entre las diversas
dependencias internas del Ministerio en lo que se refiere al
grupo de trabajo asesor SIR-Minsal.

e Participar en las comisiones interministeriales e internacionales
sobre migraciones y refugio.

® Asesorar respecto de los impactos en salud de iniciativas de
organismos externos nacionales e internacionales en materias
migratorias.

® Realizar estudios y proponer normativas y acciones en el campo
de la protecciéon y promocién de la salud en inmigrantes y
refugiados.

e Difundir los estudios y las normativas que se adopten en materia
de salud de los inmigrantes y refugiados.

A partir de la asuncién del nuevo gobierno en 2010, sin embargo,
han surgido indicios de que esta 4rea ya no tendria continuidad.

Acceso a la educacion

El oficio ordinario N°07/1008 (1531) de agosto del afio 2005 sefiala
que la Constitucion Politica de la Reptblica de Chile y la Convencion de
los Derechos del Nifio, garantizan a todos los nifios, nifias y jévenes el
ejercicio del derecho a la educacién; que es el deber del Estado garantizar
a todas las personas la igualdad ante la ley y la no discriminacién; y que
en particular, debe asegurar que los establecimientos educacionales no
discriminen arbitrariamente a los alumnos inmigrantes.

En virtud de ello, el oficio indica que el hecho de ser extranjeros
o la situacién migratoria de los padres no puede ponerse como un
impedimento para permitir el ingreso de los nifios a la escuela. Asimismo,
establece que los establecimientos educaciones tienen la obligacién
de facilitar la incorporaciéon de los alumnos a dichos establecimientos,
su permanencia y progreso en el sistema. Sefala a su vez, que no se
deben establecer diferencias arbitrarias entre los alumnos en razén de
su nacionalidad u origen. Hasta tanto culmine el procedimiento de
obtencidon de una residencia en condicién de estudiante titular, el alumno
se encontrard con una matricula provisoria.

Proyecto de ley de migraciones

A la luz de las necesidades expuestas anteriormente, durante
el gobierno de la ex presidenta Bachelet se elaboré un proyecto de ley
de migraciones. Dicho proyecto no se hizo ptblico ni fue plenamente
compartido con las organizaciones de la sociedad civil vinculadas con la
tematica. A la salida de la presidenta, el proyecto no habia sido presentado
ante el Parlamento.
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Es fundamental que durante el nuevo gobierno se realicen los
esfuerzos necesarios para avanzar con la presentacion del proyecto de
ley, asi como para garantizar que el proyecto refleje los principios del
derecho internacional de los Derechos Humanos, que oportunamente
fueron reflejados por el instructivo presidencial del afio 2008. Seria
prudente compartir la elaboracién del mencionado proyecto con las
organizaciones de la sociedad civil vinculadas con la tematica.

b) Refugio

Chile ratific6 la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados
el 28 de enero de 1972, y el 27 de abril del mismo afio, el Protocolo
adicional que levanta la reserva geogréfica. Hasta la década de 1990, la
proteccion de los refugiados estaba basicamente regulada por el decreto
ley migratorio, lo cual asimilaba la categoria de refugiado a un tipo de
visa, sin contemplar las particularidades del derecho internacional
de los refugiados. Esto implicaba grandes brechas en la proteccion de
los refugiados, ya que las disposiciones de la ley de migraciones eran
a todas luces insuficientes. En 1996 se aprob6 a nivel nacional la Ley
19.476, que introdujo una reforma a la ley de migraciones para incorporar
disposiciones especificas sobre la tematica del refugio.

En el ano 1999, el gobierno de Chile firmé un Acuerdo Marco
de Reasentamiento con el ACNUR, a raiz del cual se llevdé a cabo el
reasentamiento de contingentes acotados de colombianos y palestinos.
Estos esfuerzos se enmarcan en los compromisos asumidos por el Estado
de Chile al adherir a la Agenda para la Proteccién del ano 2001, y a la
Declaracion de Méxicoy su Plan de Accién del ano 2004. Lamentablemente,
como protesta ante el ACNUR a la luz de los hechos relacionados con el
caso Apablaza, el gobierno actual ha anunciado que “revisara su hasta
ahora activa participacién en el programa de reasentamiento” *.

Por su parte, el Instructivo Presidencial N° 9 sobre Politica Nacional
Migratoria incluye la temética del asilo y sefiala que el Estado debera dar
respuesta a las especiales condiciones de vulnerabilidad que presentan las
personas que solicitan asilo (Principios, punto C). En ese marco, el DEM,
en su cardcter de Secretaria Técnica del Consejo de Politica Migratoria,
realiz6é una convocatoria a los actores mas relevantes involucrados en la
atencion de solicitantes de asilo y refugiados para conformar una Mesa de
Trabajo en Materia de Refugio, espacio de coordinacién entre las diversas
instituciones, con miras a consensuar estrategias para un programa

% “La Protesta del gobierno ante el Acnur por el caso Apablaza”. El Mercurio, seccién

Nacional, 26/11/2010.
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unico y optimizado de atencién de esta poblaciéon. Componen esta Mesa,
ademas del DEM, el ACNUR, la Vicaria de la Pastoral Social y de los
Trabajadores, la Fundacién de Ayuda Social de las Iglesias Cristianas
(FASIC) y el Instituto Catolico para las Migraciones (INCAMI).

El 9 de marzo de 2010, una nueva ley de protecciéon de refugiados
fue aprobada por el Congreso y enviada al Poder Ejecutivo para su
promulgacién. Esto implica un importante avance en la proteccion
de refugiados en América Latina. Chile, junto con México, era de los
tnicos paises que no contaban con una norma vinculada a la protecciéon
de los refugiados.

La flamante ley recoge la definicién de refugiado de la Convencion
sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, del Protocolo de 1967, y de la
Declaracion de Cartagena sobre Refugiados de 1984, que considera también
como refugiados a las personas que “han huido de sus paises porque
su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la violencia
generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la violacién
masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan
perturbado gravemente el orden publico”.

La ley incorpora los principios fundamentales del derecho
internacional de refugiados. En términos de documentaciéon para los
solicitantes de asilo, establece el otorgamiento de una visa temporaria con
acceso a cédula de identidad (y no ya un certificado de residencia regular)
por el plazo de ocho meses, lo que les permitird acceder a las ofertas
sociales del gobierno y simplificard el reconocimiento de documento por
parte de los empleadores. Para el caso de los refugiados, la ley establece el
otorgamiento de una residencia definitiva, en vez de la anterior visa por
dos afios (prorrogables en forma indefinida) que obstaculizaba el acceso
a determinados beneficios sociales tales como subsidios para viviendas y
becas de estudio.

La norma establece una Comisién de Reconocimiento de la
Condiciéon de Refugiado, encargada de asesorar al Subsecretario del
Interior y de proveer la informacién necesaria para que éste decida
respecto del otorgamiento, rechazo, cesacién, cancelacién o revocaciéon
de la condicién de refugiado (art.20). La Comisién estard compuesta por
el Jefe del DEM, quien la presidira, dos representantes del Ministerio del
Interior y dos representantes del Ministerio de Relaciones Exteriores.
La ley sefiala que podréd asistir a las reuniones de la Comisién un
representante del ACNUR, con voz pero sin voto.

El gobierno ha avanzado en la reglamentacion de esta ley segin
los plazos en ella establecidos y, a diciembre de 2010, el reglamento se
encuentra en Contraloria. E1 ACNUR como el Obispado de Iquique
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acercaron oportunamente aportes para la elaboracion del reglamento; el
documento existente presenta algunos problemas, especialmente en lo
referido al acceso al tramite de solicitud de refugio.

C) Discriminacion

Actualmente, Chile no cuenta con una ley especifica contra la
discriminacién. En septiembre de 2009, el Comité para la Eliminacién de
la Discriminacién Racial present6 sus observaciones finales sobre Chile

y en ellas sefial6 su preocupacién por el hecho de que atin no exista una
norma en este sentido.

En marzo del ano 2005, el entonces presidente Sr. Ricardo Lagos
Escobar presenté en la Camara de Diputados un proyecto de ley que
establece medidas contra la discriminacién. El proyecto de ley plantea
en sus antecedentes que el avance de la globalizaciéon y la composicién
cada vez mas diversa de las comunidades impone una serie de desafios
al Estado, siendo que una de sus finalidades es asegurar el derecho de las
personas a participar con igualdad de oportunidades en la vida nacional.
Los antecedentes del proyecto de ley hacen también referencia a las
obligaciones emanadas de los instrumentos internacionales de derechos
humanos suscritos por Chile, entre las que se encuentra el respeto por la
no discriminacién.

El mencionado proyecto de ley establece el deber del Estado de
elaborar politicas y arbitrar acciones que sean necesarias para garantizar
que las personas no sean discriminadas en el pleno, efectivo e igualitario
goce y ejercicio de sus derechos fundamentales. En segundo lugar, el
proyecto establece un concepto de discriminacién arbitraria. Un tercer
aspecto del proyecto es el establecimiento de una accién para reclamar
por las discriminaciones arbitrarias que se interpone ante los Tribunales
de Justicia, con lo cual se busca asegurar la materializacién del mandato
de no discriminar. Por tltimo, el proyecto contempla una modificacién
al articulo 12 del Cédigo Penal, relativo a las circunstancias que agravan
la responsabilidad criminal, con la finalidad de establecer una nueva
agravante: la comisién del acto delictivo motivado por la discriminacion.

Por otra parte, a partir del impulso de organizaciones de afro-
descendientes de la regiéon de Arica y Parinacota, en agosto de 2009
fue presentado en el Congreso un proyecto de ley que busca establecer
el reconocimiento como etnia de los afro-descendientes en Chile®,

* El proyecto fue presentado por los diputados Leal, Rossi y Valcarce. Boletin N° 6655-17,
“Establece el reconocimiento de la etnia afrodescendiente en Chile”. Disponible en:
http://74.125.47.132 / search?q=cache:fwuv0gNYINS]:sil.congreso.cl/docsil / proy7050.
doc+establece+el+reconocimiento+de+la+etnia+afrodescendiente+en+Chile&cd=5&hl
=es&ct=clnk&gl=cl.
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cuya presencia ha sido histéricamente ignorada. El tratamiento de
este proyecto, que podria tener un impacto positivo también para los
migrantes de origen afro, se encuentra estancado.

d) Delitos: trafico de migrantes y trata de personas

Chile ha ratificado la Convencién de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional el 4 de diciembre de 2003 y sus
Protocolos adicionales, el Protocolo contra el Trifico Ilicito de Migrantes por
Tierra, Mar y Aire 'y el Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata
de Personas, especialmente Mujeres y Nifios, el 29 de Noviembre de 2004. En
consecuencia, se encuentra obligado a adaptar su normativa interna a las
disposiciones de dichos tratados.

El Cédigo Penal dispone en su articulo 367bis®:

El que promoviere o facilitare la entrada o salida de personas
del pais para que éstas ejerzan la prostitucion en el territorio
nacional o en el extranjero, serd castigado con la pena de
presidio menor en su grado maximo y multa de veinte a
treinta unidades tributarias mensuales.

Sin embargo, se impondran las penas sefialadas en el inciso
segundo del articulo anterior en los siguientes casos:

1.- Si la victima es menor de edad.
2.- Si se ejerce violencia o intimidacién.

3.- Si el agente actda mediante engafio o con abuso de
autoridad o confianza.

4.- Si el autor fuere ascendiente, descendiente, conyuge,
conviviente, hermano, tutor, curador o encargado del
cuidado personal de la victima.

5.- Si el agente se vale del estado de desamparo econémico
de la victima.

6.- Si existe habitualidad en la conducta del agente.

De todas maneras, y tal como fuera sefialado por la OIM (2008),
la adecuacién de esta tipificaciéon a las disposiciones del Protocolo de
Palermo es limitada, dado que no sanciona la trata interna y, ademas,
no prevé, como lo hace el Protocolo, otros tipos de explotaciéon que no
sea la sexual: trabajos o servicios forzados, la esclavitud o las practicas
andlogas a la esclavitud, la servidumbre y la extraccién de érganos.

% Modificacién incorporada en 1995.
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Existe actualmente un proyecto de ley para tipificar el delito del
trafico ilicito de migrantes y la trata de personas pero, a la fecha de
redaccion de este libro, atiin no ha sido aprobado por el Congreso.

e) Emigracion: planes de vinculacion con chilenos en el exterior
La DICOEX

Teniendo en cuenta el importante ntimero de chilenos que reside
en el extranjero y la necesidad de mantener y de recuperar los vinculos
con ellos, se cred, en el marco del Ministerio de Relaciones Exteriores,
la Direcciéon para la Comunidad de Chilenos en el Exterior (DICOEX). Esta
direccién tiene como objetivo formular, coordinar y desarrollar las
politicas ptblicas para la vinculacién y el desarrollo de los chilenos que
residen fuera del pafs, a través de la promocién de los derechos humanos
y ciudadanos, la preservacion de la identidad cultural, la inclusién en el
quehacer y desarrollo nacional y el fortalecimiento de la asociatividad de
las comunidades de chilenos residentes en el exterior®.

Asi, de cara a los chilenos en el exterior, la DICOEX asume
diversas tareas: defender sus derechos humanos y sociales; promover el
ejercicio de sus derechos ciudadanos y la inclusién al quehacer del pais
y a su proyecto de desarrollo; fortalecer la identificacién y pertenencia
a la realidad del Chile del siglo XXI; entregar informacién en materias
de seguridad social, leyes de reparacién y de homologacién de estudios
y grados; fortalecer las organizaciones de chilenos residentes (entre
otras vias, a través de fondos concursables); impulsar la formacion
de redes para promover los talentos chilenos; fomentar la cultura,
identidad y pertenencia entre las comunidades; capacitar a lideres
y dirigentes comunitarios; coordinar los “servicios en terreno” que
atienden a las comunidades chilenas en el exterior; difundir las politicas
publicas; y mantenerlos informados. La direccion estd compuesta por el
Departamento de Vinculaciéon y Desarrollo¥, y por el Departamento de
Comunicacion y Cultura®.

% Informacién disponible en www.chilesomostodos.gov.cl.

¥ Su objetivo es elaborar, coordinar y gestionar los programas y politicas para la
vinculacién y el desarrollo de la comunidad chilena en el exterior. Tiene a su cargo
las relaciones con entidades ptblicas que prestan servicios a los ciudadanos, asi como
con instituciones de otros paises en el &mbito de la politica exterior del Ministerio de
Relaciones Exteriores, en estrecha colaboracién con la Direccién General de Asuntos
Consulares y de Inmigracién.

% Su objetivo es fomentar la difusién de los derechos ciudadanos y politicas ptblicas,
y reforzar la cultura, identidad, raices y pertenencia de las comunidades chilenas
con su pais, asi como apoyar el trabajo de la Dicoex en materia de comunicacion,
difusion e informacién.
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Chileglobal

Chileglobal es una iniciativa que se define como “la red de
talentos para la innovacién, apoyada por Fundaciéon Chile y formada
por empresarios y altos ejecutivos chilenos o amigos de Chile residentes
en el exterior que desean contribuir al desarrollo de Chile a través de la
transferencia de conocimiento y generacién de nuevas oportunidades de
negocios”. Entre sus objetivos se encuentran:

Contribuir a la incorporacién de Chile a la economia del
conocimiento, aprovechando la experiencia internacional, ideas y
contactos de sus miembros, en beneficio de un mecanismo de atracciéon de
oportunidades de negocio, transferencia de tecnologia y know-how.

Promover negocios innovadores, transferencia de conocimiento
y tecnologia desde y hacia Chile, facilitando la generacién de nuevas
oportunidades, comprometiendo a los actores y buscando los medios
para que los negocios y alianzas se concreten.

Constituir una base que facilite el acceso a informacién, experiencias
y recursos empresariales, tecnolégicos y financieros.

Potenciar un modelo sustentable de desarrollo y funcionamiento
de redes que mejoren el capital social y econémico del pais®.

Recogiendo el concepto de red promovido por el Banco Mundial a
través del programa “Diasporas”, los programas de pasantia y mentoring
que desarrolla Chileglobal apuntan a “convertir la emigracién de
profesionales chilenos altamente capacitados en un proceso beneficioso
tanto para los que se quedan en el pais como para los que se van”. En ese
sentido, esta iniciativa animada desde el ambito privado constituye una
acciéon novedosa en el camino de reconversion de la “fuga de cerebros”
en “circulacién de cerebros”.

Debates sobre el voto de los chilenos en el exterior

Otro de los temas relevantes para los chilenos en el exterior hoy en
dia es el ejercicio efectivo del derecho a voto. Este es un tema de arrastre
desde la recuperacién de la democracia y precisa tratarse adecuadamente,
evitando confusiones y prejuicios que han congelado avances.

El voto se encuentra regulado por los articulos 13 a 18 de la
Constitucion Politica del pais, y por las leyes N°18.556 sobre Sistema
de Inscripciones Electorales y Servicio Electoral y N°18.700 sobre
Votaciones Populares y Escrutinios. El articulo 13 de la Constitucion
sefiala que pueden votar los chilenos nacidos en Chile y nacionalizados,
mayores de 18 afios y que no hayan sido condenados a pena aflictiva.

% Véase: www.chileglobal.org.
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Asimismo, pueden votar los chilenos nacidos en el extranjero de padre
o madre chileno(a), y los nacionalizados por gracia, mayores de 18 afios,
que no hayan sido condenados a pena aflictiva y que tengan un afio de
avecindamiento en Chile (articulo 13, inciso tercero). Los extranjeros
también pueden ejercer su derecho a voto si son mayores de 18 afnos de
edad, sin condena a pena aflictiva y con cinco anos de avecindamiento en
Chile (articulo 14, inciso primero). La reforma de la inscripcién automatica
asi como las normas actuales contenidas en la Constitucién no restringen
ni prohiben entonces el voto de los chilenos en el extranjero. Por el
contrario, tienen derecho a voto todos aquellos chilenos que cumplan
con los requisitos constitucionales, ninguno de los cuales establece la
obligacion del domicilio en el pais. Sin embargo, atin gozando de dicho
derecho, lo chilenos que viven en el extranjero solo pueden ejercerlo, de
momento, estando inscritos en los registros electorales del pais y viajando
a Chile para votar (Cano, Soffia y Martinez, 2009).

Durante el tiltimo gobierno de la Concertacion se intentaron diversas
alternativas para promover la aprobacién de una nueva ley que permitiera
el voto de los chilenos residentes en el extranjero. En el mes de marzo
de 2009, la entonces presidenta, Michelle Bachelet, envi6 a la Cdmara de
Senadores un proyecto de ley que regula la inscripcién automatica, el
sufragio voluntario y el voto de los chilenos en el extranjero. A mas de un
afno de su presentacion, el proyecto de ley continda en el Senado.

En abril de 2010, durante su gira a los Estados Unidos, el presidente
Sebastidn Pifera se habria comprometido a permitir que los chilenos
en el exterior, bajo ciertas condiciones, puedan votar en las elecciones
presidenciales. Este compromiso, sefiald, debiera materializarse en una
iniciativa legislativa que impulsaran los senadores Isabel Allende y
Patricio Walker, senadores de la Concertacién, junto al senador oficialista
Alberto Espina.

3. Problematicas y temas de agenda

En esta seccién se exponen las principales problematicas que
afectan a los protagonistas de las dindmicas migratorias resefiadas.
Se sugieren temas de agenda y lineas de accién y se sefialan también
cuestiones vinculadas a la investigaciéon y diagnéstico como orientadores
de la politica publica.

a) Normativa

Las normas existentes en materia migratoria en Chile se encuentran
alejadas de los compromisos internacionales asumidos por el Estado a
través de los instrumentos de derechos humanos suscritos. Tampoco se
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han establecido normas especiales que aborden el trafico de migrantes
y la trata de personas. En relacién con la ley de refugiados, queda
pendiente la aprobacion de su reglamentacién. Por otra parte, si bien no
existe prohibiciéon alguna, tampoco existen facilidades, y el caso es que
Chile atin no cuenta con una norma que regule el voto de los chilenos en
el exterior. Estos deberian constituir temas de agenda prioritarios.

Lineas de accion
Las lineas de accion sugeridas en el corto y mediano plazo son:

® Retomar los esfuerzos para sancionar una nueva norma en
materia migratoria, asegurando que esta armonice con los
principios establecidos en los instrumentos internacionales
de derechos humanos ratificados por Chile y recogidos en el
instructivo presidencial N° 9.

e Eneseproceso, generar instancias de participacién, tanto para las
organizaciones locales de la sociedad civil abocadas a la temética
migratoria y las organizaciones de migrantes, como para los
sindicatos y los partidos politicos, de modo que el proyecto a
ser presentado al Parlamento incorpore su experiencia.

e Avanzarenlasanciéndel proyectodeley paratipificarel delito del
trafico ilicito de migrantes y la trata de personas, en consonancia
con compromisos asumidos en el foro internacional.

e Revisar el texto del reglamento de la ley de refugiados que
se encuentra en Contraloria, de modo que el reglamento
definitivo preserve el espiritu de dicha norma y los principios
internacionales de derechos humanos y del derecho internacional
de los refugiados.

e Encauzar, de manera perentoria, el tratamiento legislativo del
voto de los chilenos en el exterior.

b) Acceso a derechos

Dadas las caracteristicas del marco normativo vigente, el acceso a
derechos es un tema central de la agenda migratoria, en especial cuando
se trata de migrantes en situacion irregular.

Respecto al acceso a la salud, en el caso de los inmigrantes
en situacion regular, quienes no cuentan con contrato de trabajo se
topan con dificultades a la hora de acceder tanto a FONASA como
al sistema de ISAPRES*. La obtencién de una tarjeta de indigencia a

% Las instituciones de salud previsional, ISAPRES, fueron creadas en 1981. Se trata de
instituciones privadas que captan la cotizacion obligatoria de salud de los trabajadores
que optan por ellas y funcionan como seguros de salud.
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través del municipio suele ser una salida para quienes se encuentran
en situacién de pobreza o extrema pobreza, pero la discriminaciéon
no siempre la hace posible. Los migrantes en situacién irregular se
enfrentan al problema de carecer de Rol Unico Tributario (RUT), que
es en la practica el requisito fundamental para la inscripcién en los
consultorios de salud. Incluso en el caso de los solicitantes de asilo
—a quienes FONASA otorga un nimero de registro que les permite
acceder a la red de salud publica— se han suscitado inconvenientes
por el desconocimiento de los funcionarios de la salud de las
disposiciones sobre migrantes y refugiados, ademas del hecho de
que las notificaciones sobre el niimero de registro no siempre llegan
a un destinatario cuya situacion habitacional tiende a ser altamente
inestable. En el norte del pais se han registrado problemas en el acceso
de los solicitantes de asilo a la atencién de salud por una denegatoria
de los funcionarios.

Conrelacién al acceso ala educacion, sibien existenlas disposiciones
internas que garantizan el acceso a todos los nifos al sistema escolar més
alld de la condicién migratoria de sus padres, el ejercicio efectivo del
derecho a la educacion, sin embargo, atiin no es pleno para los inmigrantes
en situacion irregular. Por un lado, el conocimiento de la norma no es
generalizado ni entre los directores de escuela ni entre los inmigrantes.
Por el otro, la ausencia de referencia a la subvencién que acompafaria
la matricula provisoria ha redundado en rechazos de matricula por
parte de los establecimientos municipales y subvencionados. Las trabas
y la confusiéon del personal escolar a la hora de certificar los estudios
cursados y de promover a los nifios de nivel, la discriminacién en el
contexto escolar y la escasez de instituciones que hayan adoptado un
enfoque intercultural en educacién son otros obstaculos al pleno ejercicio
de este derecho. Asimismo, se han detectado dificultades en relaciéon a la
validacién de los titulos de estudios, en particular, como nota el ACNUR,
en el caso de los refugiados.

Elaccesoalavivienda y la situacion de habitabilidad de las personas
inmigrantes es un tema particularmente complejo. Por su situacion de
vulnerabilidad, muchos de ellos viven en situaciones de hacinamiento
y precarias condiciones sanitarias. Para poder acceder a una vivienda
definitiva y a los subsidios estatales las personas deben contar con una
residencia definitiva, lo que contradice la Convencién internacional sobre
la proteccién de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de
sus familiares (CTTMF), que expresa en su articulo 43: “Los trabajadores
migratorios gozardn de igualdad de trato respecto de los nacionales del Estado
en relacion con el acceso a la vivienda, con inclusion de los planes sociales de
vivienda, y la proteccion contra la explotacion en materia de alquileres”(Cano,
Soffia y Martinez, 2009).



154 CEPAL

Respecto del ambito laboral, existen estudios que dan cuenta de
una situacion de vulnerabilidad particular frente a las oportunidades
laborales, un tratamiento desigual y una vulneracién de los derechos
de los trabajadores migrantes. En los casos de personas de nacionalidad
peruana, se advierte que mas alla de los afios de estudios que tengan
en su pais de origen, y de poseer niveles educacionales elevados, las
condiciones laborales a las que se enfrentan son seriamente precarias. Tal
situacion se agrava en el caso de los inmigrantes en situacion irregular,
quienes se exponen a practicas abusivas como sueldos bajos y extensas
jornadas de trabajo (Universidad Diego Portales, 2005:316).

Lineas de acciéon

De cara a este panorama, seria oportuno:

e En concordancia con el principio de progresividad y la
prohibicién de regresividad, mientras no se adopte una nueva
ley de migraciones acorde conlos instrumentos internacionales
de derechos humanos ratificados por el Estado, seria deseable
mantener como estdndar minimo las politicas desarrolladas
hasta el momento en materia de acceso a la salud y a la
educacion.

e Garantizar que las disposiciones en materia de salud y educacién
sean comprendidas y aplicadas por todos los niveles del Estado,
y difundidas entre la poblacién migrante.

e Sobre la base sentada por las politicas desarrolladas en los
altimos afios, avanzar en el resguardo de los derechos de los
inmigrantes y tomar medidas —realizacion de diagndsticos,
creacion de planes y programas, capacitaciéon de agentes ptblicos
de los distintos niveles del Estado, actividades de informacién y
difusiéon— tendientes a incrementar su proteccién y garantizar
una migracion segura.

® Asegurar que los trabajadores migrantes gocen de igualdad de
trato respecto de los nacionales en relacién con el acceso a la
vivienda, con inclusién de los planes sociales de vivienda, y la
proteccioén contra la explotacién en materia de alquileres.

e Avanzar en el resguardo de los derechos laborales de los
trabajadores migrantes tomando medidas proactivas contra la
contratacion irregular y las condiciones laborales precarias.

e Garantizar que todos estos estandares sean recogidos por el
proyecto de ley de migraciones que se presente eventualmente
ante el Parlamento.
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C) Discriminacién

Tal como se ha mencionado anteriormente, las observaciones
del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial sobre
Chile, presentadas en septiembre de 2009, muestran preocupacion por
el hecho de que en el derecho interno no exista atin una definicién de
discriminacién racial conforme con el articulo 1 de la Convencién.
Especificamente en relacién a los migrantes, el Comité expresa su
preocupacién por el hecho de que los derechos econémicos y sociales de
los migrantes y de los refugiados no estan plenamente garantizados, y el
hecho de que en ocasiones son victimas de discriminacién, en particular
los peruanos y los bolivianos.

La discriminacién cotidiana en Chile parece ser generalizada. La
percepcion respecto de los migrantes es en su mayoria negativa (Agar,
2009) y esto se ve reflejado en las encuestas de opinién y en la cobertura
mediatica que tiende a asociar a los migrantes con hechos delictivos o de
ruptura del orden publico. La discriminacién se agrava especialmente
en relaciéon a determinadas nacionalidades o grupos pertenecientes a
comunidades étnicamente resistidas. En este sentido, los inmigrantes
bolivianos, peruanos, ecuatorianos y los afro-colombianos sufren
situaciones discriminatorias complejas. Por ejemplo, y de acuerdo a
sus propios relatos, las mujeres afro-colombianas, tanto en Santiago
como en las provincias del norte del pais, son excluidas del mercado
laboral por el color de su piel y, consecuentemente, algunas deciden
volcarse al comercio sexual como estrategia para sobrevivir. Segun la
declaracién de una persona de nacionalidad colombiana citada en el
Informe de Derechos Humanos 2009 de la Universidad Diego Portales
(2009): “Algunos [chilenos] si tienen buena onda con el colombiano, pero
son los menos. Hay mucha discriminacion, incluso cuando llegamos, cuando
buscamos departamento, negindonos el arriendo porque el colombiano es
traficante, sicario, bullicioso; no daba para mds conversacion: colombianos no.
Son muy encerrados en su cultura, por su costumbre, por ser nacionalistas,
no sé”. Esto refleja una mayor necesidad de promocién de campanas de
informacién ptblica que valoren el aporte de los grupos de extranjeros,
y que den cuenta de las obligaciones del Estado chileno en relacién a la
no discriminacién de los extranjeros.

Lineas de accion

En consonancia con lo recomendado por el Comité para la
Eliminacién de la Discriminaciéon Racial, se sugiere:

® Promover la pronta adopciéon del proyecto de ley contra la
discriminacién racial enviado al Parlamento en 2005.
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e Tomar medidas tendientes a adoptar el proyecto de ley de
reconocimiento de los afro-descendientes en Chile como etnia.

e Adoptar medidas para combatir los prejuicios raciales y, en la
esfera de la informacién, promover el respeto a la diversidad
étnico-racial.

e Intensificar las campafnas de informacién y los programas
educativos sobre la Convencion y sus disposiciones.

e Reforzar las actividades de capacitacion de la policia y de
los funcionarios de la justicia penal sobre los mecanismos y
procedimientos de la legislacién nacional en el campo de la
discriminacién racial.

Por tltimo, y en relaciéon con el contexto de reconstruccién iniciado
luego del terremoto de febrero de 2010:

e Asegurar la inclusiéon de la poblaciéon migrante y refugiada,
sin perjuicio de su estatus juridico, como beneficiarios de
las medidas de asistencia y apoyo, de emergencia y de largo
alcance, adoptadas y a adoptar por el Estado en el paquete de
recuperacion post-sismo.

d) Debilidades en la asistencia a solicitantes de asilo y refugiados

El aumento significativo de solicitudes de asilo que ha recibido
Chile en los tltimos afios conlleva numerosos desafios para adecuar
el sistema de atencién de este grupo poblacional. Actualmente, dicho
sistema se divide entre el Estado y la sociedad civil. En primera instancia,
el solicitante de asilo debe dirigirse al Departamento de Extranjeria
y Migracién para formalizar su solicitud. Si la solicitud es acogida, la
persona puede contar con el apoyo de la Vicaria de la Pastoral Social o
del FASIC que, desde hace algunos afios, reciben aportes financieros del
Estado y/o del ACNUR. El subsidio otorgado, aunque importante, es
limitado y los beneficiarios pocas veces logran insertarse socialmente
antes de la cancelacion de la ayuda.

En el ano 2009 se realizé un informe diagnostico sobre la atenciéon
de solicitantes de asilo y refugiados que refleja cudles son las principales
debilidades, dificultades y asuntos pendientes en relacién con la atenciéon
de los solicitantes de asilo y refugiados. Entre otros puntos, el informe
sefiala los siguientes (Courtis, 2009):

e Estructuraciéncentralizada delaatenciénybajoinvolucramiento
de ONGs ajenas al ambito religioso o académico.

e Débil cobertura en la zona sur y norte del pafs.
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Escasez de agencias y de organismos publicos con trayectoria en
atencién a la poblacion refugiada.

Bajo nivel de focalizacion de la atencién a la poblacién
refugiada.

Carencia de registros adecuados para el conocimiento de la
poblacion refugiada.

Limitada aplicaciéon de perspectivas sensibles al género, a la
edad y a la diversidad.

Ausencia de planificaciéon general para el trabajo en red:
superposicion de actividades y sobrecarga de tareas; poca
claridad de prioridades.

Dificultades en el apoyo a la generacién de redes sociales y
el logro de autosuficiencia —factores clave para la insercién
social— por parte de los beneficiarios.

Escasez de intervenciones proactivas y escasa intervencién
desde el derecho.

Problematicas prioritarias

El informe sefiala, ademds, las probleméticas que requieren
intervencion urgente:

El acceso al mercado laboral.

El desarrollo de un mecanismo que permita a los refugiados
acreditar sus estudios.

La demora en la obtencién de los documentos en el norte del pais.

El desarrollo de proyectos relacionados con la promocién y
atencion de la salud mental.

Las situaciones de discriminacion y acceso a vivienda.

El mejoramiento de los programas de integracion local en
Santiago y en las regiones del norte.

e) Involucramiento de la sociedad civil en la solucidn de problemas
que afectan a la poblacion migrante y refugiada

El trabajo con migrantes desde las organizaciones de la sociedad
civil cuenta con un desarrollo amplio en relacién a la asistencia de esta
poblacién, y en los dltimos afos se han desarrollado nuevas lineas de
trabajo estratégicas. Ademads de las organizaciones vinculadas con la
Iglesia que atienden las necesidades de los migrantes (Vicaria de la Pastoral
Social y de los Trabajadores, INCAMI, Servicio Jesuita a Migrantes, FASIC,
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entre otras), se han generado diversos dmbitos académicos que se han
involucrado en la tematica como las Clinicas Juridicas para migrantes y
refugiados de la Universidad Diego Portales y de la Universidad Alberto
Hurtado, el Instituto de Sociologia y la Clinica Psico-social de esta tltima
universidad. Asimismo, existen organizaciones de la sociedad civil que
han desarrollado lineas de trabajo en relacién al tema, como la Fundacién
Alternativas de salud mental y derechos humanos y la Fundacién Ideas,
entre otras.

Recientemente, se ha conformado la Red Chilena de Migracién e
Interculturalidad-RedMI, que aglutina a instituciones de la sociedad civil
que trabajan directamente con migrantes o que investigan su realidad
en Chile*. La RedMI se ha puesto como objetivos lograr una legislacion
migratoria moderna y acorde con los compromisos internacionales
de Chile; sensibilizar a la sociedad chilena sobre la migracién; y para
la interculturalidad, promover politicas de integracion y fomentar y
participar en las redes internacionales. Hasta el momento, la RedMI se ha
presentado ante distintas instancias gubernamentales e internacionales,
ha participado en seminarios y coloquios sobre la situaciéon de la
migracion en Chile, y en didlogos sobre lo que deberia incluir el proyecto
de ley migratoria, entre otros.

Con todo, estas organizaciones han encontrado dificultades
para desarrollar sus actividades de incidencia y/o desarrollar litigio
estratégico. En particular, se destaca el hecho de que las instancias
de participacién creadas por el Estado han sido de caracter mds bien
simbdlico antes que relacionadas con la toma de decisiones y se han
instrumentado desde sectores con bajo impacto directo sobre las
problematicas que la RedMI considera acuciantes. Por otra parte, las
pocas situaciones de confrontacion directa al Estado que han tenido
lugar han resultado en la exclusion de las instituciones responsables
del didlogo con el gobierno.

Lineas de accion

¢ Fomentar la participacion de las organizaciones de la sociedad
civil, los sindicatos, las empresas y los partidos politicos en la
resolucion de problemaéticas que afectan a la poblacién migrante
y refugiada, capitalizando su experiencia.

# Vicaria de la Pastoral Social y de los Trabajadores, Instituto Catélico de Migraciones
(INCAMI), ONG y Fundacién Scalabrini, Servicio Jesuita a Migrantes (SJM), Instituto
de Sociologia UAH, Clinica juridica UAH, Clinica juridica UDP, Fundacién Alternativas
de salud mental y derechos humanos, Fundacién Ideas, Fundacién Instituto de la Mujer
(FIMU), ONG Raices.
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e Adoptar modalidades de didlogo con la sociedad civil que
permitan la continuidad mas alla del disenso.

) Informacion y diagndstico

En Chile, las fuentes principales de datos sobre la poblacion
extranjera actual son los censos nacionales y las encuestas CASEN
realizadas en 2006 y 2009, que incluyeron preguntas orientadas
a registrar migrantes. Si bien el alcance de estas fuentes para la
consecucién de politicas publicas es importante, no es suficiente, pues
son contados los registros de distintos sectores de la administracion
publica que incluyen, en sus rutinas de recolecciéon y sistematizacion
periédica de informacién, datos sobre poblacion extranjera que permitan
caracterizar situaciones para ajustar la intervencion estatal. Incluso los
registros, del propio organismo abocado a la administracién de visas
aun acusan falencias que dificultan la obtencién de un panorama preciso
de la poblacién atendida; esto es especialmente vélido para la poblacién
refugiada. Por otra parte, si bien las migraciones han concitado creciente
interés académico en Chile, como es de esperar, dada su naturaleza
relativamente emergente, la producciéon académica sobre el tema se
encuentra adn fragmentada y dispersa y no esta comprobada su llegada
a los agentes publicos pertinentes.

Lineas de acciéon

e Fortalecr el rol y las capacidades del Instituto Nacional de
Estadisticas (INE) en materia migratoria, de modo que pueda
1) coordinar la construccion estadistica a partir de registros
realizados por el organismo especifico abocado a la atencién de
poblacién migrante (egresos e ingresos, radicaciones, solicitudes
de asilo y reconocimientos); 2) orientar a distintos organismos
que atienden poblacién migrante sobre la inclusiéon de tépicos
relacionadas con las migraciones en sus registros periédicos
(jubilaciones, padroneselectorales, ingresos carcelarios, demandas
de chilenos en el exterior) de modo que dicha informacién aporte
al conocimiento de situaciones en que se encuentran los migrantes
en sectores especificos; y 3) sistematizar y difundir la informacién
cuantitativa proveniente de diversos organismos.

* Generar vias de retroalimentacion entre académicos y agentes
publicos, y promover el establecimiento de una agenda de
investigacion y diagnéstico en temas migratorios que maximice
el impacto del financiamiento estatal a la produccién de
conocimiento.
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C. Ecuador

1. Sinopsis de las migraciones internacionales en Ecuador

En los tltimos afios, diversas dindmicas han planteado un nuevo
escenario migratorio en Ecuador al punto que las migraciones se han
instalado como tema central de la agenda politica. Ademas de registrarse
transformaciones en los flujos tradicionales que le dieron calidad de pais
emisor, el Ecuador ha devenido en receptor de migrantes limitrofes,
pais de refugio para poblaciones desprotegidas y desplazadas de otras
naciones, y también pais de transito.

a) Emigracion

Por su historia, magnitud e incidencia, el movimiento que
mayor atencion politica y académica ha concitado es la migraciéon de
ecuatorianos hacia el exterior. Los primeros egresos de migrantes
ecuatorianos se remontan al periodo 1950-1980, mayormente desde
comunidades rurales y pequenas ciudades de las provincias surefias de
Azuay y Canar de Cuenca, y su destino principal, asociado a las redes
comerciales existentes, fue los Estados Unidos. En el periodo 1980-1995
se sumaron nuevos agricultores que se vieron afectados por la “crisis
de la deuda”, consecuencia del colapso del precio del petréleo. Buena
parte de estos migrantes, que llegaron de manera irregular a ciudades
como Nueva York, Chicago, Miami, Los Angeles y Minneapolis,
fueron regularizados gracias a la amnistia dispuesta en el Immigration
Reform and Control Act de 1986 y, con ello, se generaron procesos de
reunificacién familiar encabezados por varones. Ademas, se registra
en este periodo la salida de emigrantes temporales indigenas, en
especial otavalenos, hacia ciudades norteamericanas, sudamericanas
y europeas. Estos movimientos instalaron la emigracién internacional
como una opcién posible, en especial para la poblacién del sur del
pais (Herrera, 2008). Sin embargo, fue la gran crisis de fines de los
afios noventa, de cardcter econdmico y marcadamente politica, la que
impuls6 la llamada “emigracién masiva” que ha definido a este pais
en el contexto regional.

Diversos factores generaron y agudizaron una coyuntura
conformada por situaciones colectivas e individuales, objetivas y
subjetivas, que motivaron la salida estimada en alrededor de 950.000
ecuatorianos hacia variados destinos entre 1999 y 2007 —primordialmente
hacia Espafa, los Estados Unidos e Italia y, en menor medida, hacia
Francia, Holanda, Alemania, el Reino Unido, Bélgica, Suiza, Canad4,
Chile y la Reptblica Bolivariana de Venezuela. Entre tales factores cabe
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mencionar la caida del precio del petrdleo, las inundaciones que afectaron
los cultivos de exportacién, una deficiente gestién financiera, la aguda
devaluaciéon de la moneda nacional y la dolarizacién de la economia,
el aumento de la tasa de desempleo (14% para 1999) y del indice de
pobreza (56%), la pérdida de credibilidad del Estado y la inestabilidad
de sus instituciones. El cuadro II.7 presenta estimaciones de migrantes
ecuatorianos en algunos de estos paises:

Cuadro 1.7
ESTIMACIONES DE MIGRANTES ECUATORIANOS EN DESTINOS SELECCIONADOS
(2000-2005)

Destino Nimero Afo
Espafia 487 239 2005
Estados Unidos 436 409 2005
[talia 61953 2005
Venezuela (Republica Bolivariana de) 28 625 2000
Chile 9762 2002

Fuentes: Estados Unidos: American Community Survey, US Census Bureau; Espana: Instituto Nacional de
Estadisticas, Encuesta Municipal; Italia: Instituto Nazionale di Statistica; Republica Bolivariana de Venezuela:
Censo 2000; Chile: Instituto Nacional de Estadisticas. Elaboracion: Jockish, 2007.

Segin un estudio realizado por la Comisién Especial
Interinstitucional de Estadisticas de Migraciones en el Ecuador
(CEIEME), a fines de 2007 la poblacién ecuatoriana en el exterior era
aproximadamente de 1.6 millones de personas, es decir, el 11% de la
poblacién total de Ecuador (CEIEME, 2008) y alrededor del 30% de su
poblacién econémicamente activa.

En los principales destinos, el afianzamiento de nichos laborales
precarios, desregulados y flexibles permiti6 la insercion de las mujeres
en el trabajo doméstico y el cuidado, y de los varones en la construccién,
la agricultura y la industria de servicios. El calculo de saldos migratorios
anuales revela que esta salida tuvo fluctuaciones: entre 1998 y 2004
parti6 mas de medio millén de ecuatorianos, mostrando la emigracion
un maximo de 175.000 personas en el afio 2000 y un declive importante
posterior a la aplicacién de la visa Schengen en Espafia en 2003; a partir
del 2005 se observa un repunte relativo que conjuga reunificacion familiar
—esta vez promovida por las mujeres— con nuevas salidas (véase el
cuadro I1.8).

La diversificacion de destinos en la tltima década encuentra
paralelo en la diversificacién de los perfiles de los emigrantes. Por un
lado, sus origenes geograficos muestran una generalizaciéon de los
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Cuadro 1.8
EMIGRACION INTERNACIONAL DE ECUATORIANOS. SALDOS MIGRATORIOS
ANUALES (1998-2007)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Entradas 234260 294547 344052 423737 461396 456295 536779 598722 656309 752684
Salidas 274995 385655 519974 562067 626611 581401 606494 660799 740833 795083

Saldo 40735 91108 175922 138330 165215 125106 69715 62077 84524 42399

Fuente: Direccion Nacional de Migracion. Elaboracion: FLACSO.

lugares de partida y una importante procedencia urbana por sobre la
rural (73% y 27% respectivamente para el ciclo 1996-2001, siendo Quito
y Guayaquil las ciudades de mayor emigracién). Por otro, si bien la
mayoria puede ser clasificada como perteneciente a hogares vulnerables,
estos emigrantes presentan perfiles socioeconémicos variados: 60%
son no pobres, 27% provienen de sectores pobres y un 13% de sectores
de pobreza extrema. Ademas, el componente femenino de estos flujos
ha aumentado, en especial, en aquellos originados en zonas urbanas y
dirigidos a Espafa. En materia de edad, predominan los jévenes entre
21-30 afios, y se destaca la presencia de nifos/as y adolescentes. En el
plano educativo, la mayoria de la poblacién emigrante, con secundaria
completa o incompleta, muestra un nivel mayor al de la media del pais;
aun asi no son minimos los porcentajes de poblacién con instruccién solo
primaria y con educacién superior. (Para un analisis socio-demografico
exhaustivo ver, por ejemplo, Herrera, 2008).

La emigracion ha traido significativos impactos para el Ecuador,
entre otros, la recepcién de remesas, la desproteccion de los emigrantes
y las trasformaciones en los arreglos familiares. Segin el Banco
Interamericano de Desarrollo, esta migracién le ha reportado a Ecuador
USD 3.087 millones en remesas en 2007. Si bien este monto sufrié una
fuerte disminucién con la crisis global de 2008/2009, representa el mayor
aporte al PIB después de las exportaciones petroleras. Ahora bien, es claro
que esto se sostiene sobre los riesgos y la precariedad que enfrentan los
migrantes: las politicas de control e ingreso de corte restrictivo aplicadas
en los paises de trdnsito y destino han redundado en la utilizacién
de diversos mecanismos irregulares de migraciéon que colocan a los
migrantes en situaciones encadenadas de vulnerabilidad. A su vez, la
permanencia de hijos/as de emigrantes en Ecuador y la responsabilidad
de los adultos mayores en su cuidado han traido nuevas situaciones
de vulnerabilidad que afectan a los familiares de los migrantes y que
comienzan a ser objeto de andlisis. Todo ello ha colocado la migracién
como tema central de la agenda politica y ha llevado a la elaboracién de
planes y programas de vinculacion y retorno de los emigrados.
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b) Inmigracion

Histéricamente, el peso de la inmigraciéon en Ecuador ha sido
pequeio. La migracién masiva de fines del siglo XIX y principios del XX
trajo un niimero reducido de europeos y un contingente de libaneses,
sirios y palestinos que mas tarde alcanzaria significativo poder
econémico y politico. También censos tempranos registran la presencia
de peruanos en algunas ciudades como Guayaquil. Sin embargo, en los
albores del siglo XXI, una conjuncién de factores internos y externos ha
convertido progresivamente a Ecuador en pais receptor de inmigrantes.
La dolarizacién constituy6é un claro atractivo para personas de paises
de la region también signados por crisis econémicas y con altos niveles
de pobreza, especialmente peruanos, quienes vieron la posibilidad de
cubrir, en ciudades como Cuenca, espacios laborales dejados por la
emigraciéon de ecuatorianos hacia los Estados Unidos. También para
los ciudadanos colombianos —que son la mayoria de la poblacién
extranjera— la dolarizaciéon ha sido un atractivo, aunque la llegada
del grueso de los colombianos a Ecuador se inscribe en el contexto del
conflicto armado interno que asola a dicho pais y cabria hablar de flujos
mixtos toda vez que la distincién entre migracion econémica y forzada
suele ser borrosa.

No existen cifras certeras sobre el niimero actual de colombianos
y peruanos que residen en Ecuador. El Censo de Poblacién y Vivienda de
2001 registr6 la presencia de 104.130 extranjeros (0,9% de una poblacién
total), de los cuales el 49% corresponde a personas nacidas en Colombia,
el 11% a personas nacidas en los Estados Unidos (probablemente hijos
de emigrantes) y el 5% a personas nacidas en Pert (Instituto Nacional
de Estadistica y Censos-INEC). Sin embargo, debido al dinamismo de
estos movimientos y la permeabilidad de las fronteras, estas cifras deben
haberse modificado. En el otro extremo, los saldos migratorios hablan
del ingreso sin salida de 603.729 colombianos y 562.177 peruanos en el
periodo 2000-2008 (Direccién Nacional de Migracién), acumulando mas
del 95% del saldo migratorio total. Con todo, si se mira la evolucién
del saldo migratorio en dicho periodo, para ambas nacionalidades se
observa una disminuciéon importante a partir de 2004, aunque con
dinamicas diferentes.

Estimaciones no oficiales, aun cuando son conjeturales, consideran
que entre 60 mil y 120 mil peruanos residen actualmente en Ecuador
(Jockish, 2007), de los cuales casi un 60% son varones. Esto resulta notable
a la luz del histérico conflicto fronterizo que signé durante doscientos
anos las relaciones peruano-ecuatorianas. Proveniente de las provincias
fronterizas con Ecuador (en especial, de Tumbes, Piura, Chiclayo,
Trujillo, Amazonas y Lambayeque), la poblacién peruana ha tendido a
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concentrarse en las provincias del sur ecuatoriano (Azuay, Loja, El Oro)
y, mds recientemente y de manera creciente, en otras provincias del
centro del pais (Guayas, Pichincha y Cotopaxi). La mayor parte de ellos
se encontraria en situacion migratoria irregular y ocupa nichos de trabajo
precarios como el comercio informal, la construccién, la agricultura en
bananeras, el trabajo en mineria y el servicio doméstico.

En el caso de los colombianos —una migracién caracterizada por
flujos mixtos— el ACNUR ha estimado la poblacién bajo su mandato
en Ecuador entre 130 mil y 140 mil personas (ACNUR, 2008), y la
Asociaciéon de Refugiados Colombianos en Ecuador habla de 250 mil
Esta poblacién comprende refugiados, solicitantes de asilo y una gran
mayoria de desplazados que se encuentra en situacion irregular y que
incluye tanto a personas a quienes se les ha denegado el asilo como a
potenciales peticionantes quienes, por temor o desconocimiento, no
han solicitado protecciéon internacional ante el Estado ecuatoriano.
Ademas, los colombianos participan de flujos entre pueblos indigenas
y afrodescendientes en zonas de frontera y de movimientos temporales
asociados al comercio informal y los ciclos agropecuarios compartidos
entre el sureste colombiano y el norte/nororiente ecuatoriano, y hay
quienes han logrado tramitar su visa de residencia en Ecuador. En la zona
fronteriza que abarca las provincias de Esmeraldas, Carchi, Imbabura y
Sucumbios se concentra principalmente la poblaciéon colombiana mas
pobre, mayormente ocupada en la agricultura mientras que en Guayas y
Pichincha se encuentra la poblacién con niveles mas altos de instruccion
y predomina la insercién en el comercio formal e informal (Coalicién
Interinstitucional para el Seguimiento y Difusiéon de la Convencién
Internacional para la Proteccién de los Derechos de todos los Trabajadores
Migratorios y sus Familiares en Ecuador, 2007).

Vale también la pena mencionar dos presencias cuyo ingreso
—a diferencia del de los colombianos y peruanos— ha registrado un
aumento exponencial a partir de la decision del gobierno de eliminar
la visa de turismo para todas las nacionalidades en 2008 (Coalicién
por las Migraciones y el Refugio, 2009). Por un lado, los inmigrantes
chinos, que han ingresado con visa de inversionista y han adquirido
visibilidad por su insercion exitosa en el comercio (en especial, la venta
de indumentaria a bajo costo) a través del trabajo familiar. Si bien el
censo de 2001 registr6 1.214 chinos, de los cuales un 70% eran varones, su
presencia se estima en una cifra posiblemente muy superior. Por el otro,
los inmigrantes cubanos, visibles recientemente a raiz de una serie de
expresiones xendfobas y denuncias de fraude matrimonial en su contra.
De acuerdo a la Direccion de Extranjeria del Ministerio de Gobierno,
en 2006 la cubana se posicionaba como la tercera nacionalidad con
el mayor nimero de permisos de residencia con visas de amparo o de
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profesionales. Segun el presidente de la Asamblea Nacional de Ecuador,
“cerca de 37.000 cubanos han ingresado a Ecuador en los tltimos afios,
sin poderse precisar cuantos estan radicados alli o retornaron a Cuba, en
tanto hay registros de unos 1.700 matrimonios mixtos” (AFP, 2010). La
opcion por la residencia suele suceder a estadias temporales de trabajo
o intercambio cultural fruto de convenios bilaterales o invitaciones de
caracter profesional, especialmente en las areas de educacién, deporte y
medicina (Coalicion, 2007).

C) Refugio: refugiados, solicitantes de asilo y personas desplazadas
con necesidad de proteccién internacional

Ecuador recibe el mayor nimero de refugiados en América
Latina, casi todos ellos colombianos. Las caracteristicas que adquirié el
conflicto interno colombiano a partir de la aplicacion del Plan Colombia
y su incremento hasta la ruptura de los didlogos de paz en el 2002,
provocaron el desplazamiento de muchas personas, en especial de los
departamentos del sur de Colombia —Narifio, Putumayo, Caquets,
Gaviare, Meta—, hacia Ecuador y otros paises de la region. A partir de
2001, casi la totalidad de las solicitudes de asilo recibidas por el Estado
ecuatoriano corresponde a ciudadanos colombianos (véase el cuadro
23). En coincidencia con la dindmica del conflicto y su incidencia sobre
el saldo migratorio de colombianos en Ecuador, el afio 2003 muestra
un aumento notorio de peticiones de refugio; a su vez, a partir de 2004
las solicitudes registran una disminucién que reflejaria los efectos de la
implementacién de diversas medidas restrictivas y disuasivas para el
ingreso de colombianos al Ecuador, que han sido identificadas como “la
presentacion del pasado judicial, controles laborales, amenazas de visa
para ingreso, detenciones y deportaciones indiscriminadas” (Coalicion,
2007:73). En 2007 y 2008, en correspondencia con denuncias sobre nuevos
episodios de presioén violenta sobre la poblacién civil y reclutamiento
forzado de nifios como movil adicional de desplazamiento (ACNUR,
2008), se evidencia un repunte de las solicitudes de asilo (véase el cuadro
I1.9). Segtin datos del Ministerio de Relaciones Exteriores del Ecuador,
la poblaciéon de solicitantes de asilo muestra un leve predominio de
varones (52%) y se reparte principalmente entre los 18 y 59 afios.

Ahora bien, de un total de 67.963 solicitudes de asilo tramitadas en
el periodo 2000-2008, el Estado ecuatoriano ha reconocido la condicién
de refugiado solo a una tercera parte de los peticionantes (20.682).
El tratamiento del resto de las solicitudes se divide entre rechazos y
demoras en la determinacién del estatus de refugiado. Como esta
situacion suele dejar a miles de grupos familiares e individuos varados
y desprotegidos, organizaciones de ayuda a los refugiados han hecho
frecuentes llamadas de alerta.
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Cuadro 1.9
TOTAL DE SOLICITUDES DE REFUGIO RECIBIDAS Y ACEPTADAS EN ECUADOR Y
PARTICIPACION DE COLOMBIANOS SOBRE SOLICITUDES DE ASILO (2000-2008)

Solicitudes de refugio

- - - Solicitantes
Ano Total (todas las Porcentaje de colombianos reconocidos
nacionalidades) sobre total de solicitudes
2000 475 68,2 390
2001 3017 9,0 1406
2002 6766 99,5 1578
2003 11 46 99,4 3326
2004 7858 971 2496
2005 7091 91,2 2486
2006 7784 s/d 1997
2007 11 519 s/d 2822
2008 11993 s/d 4181
Total 67 963 s/d 20682

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos sistematizados por el Ministerio de Relaciones Exteriores del
Ecuador y ACNUR.

El universo de la poblaciéon que ha tenido acceso al sistema de
proteccién representa apenas un 15% de la poblaciéon que el ACNUR
considera bajo su mandato. Como se sefial6 anteriormente, el 85%
restante estd constituido por un gran contingente de colombianos que
viven en “situaciones similares a las de los refugiados” pero no han
buscado o tenido acceso al sistema de proteccién y permanecen en
Ecuador en situacién migratoria irregular, confundidos con “migrantes
econdémicos”, en muchos casos tratando de pasar desapercibidos. El
ACNUR (2008:14) apunta que “la falta de documentacién es una de las
principales preocupaciones (...) Los que con mayor probabilidad carecen
de documentacién son los indigenas y los afrocolombianos, mientras
que las mujeres solteras y las nifias, sobre todo, corren el riesgo de sufrir
abusos y de ser explotadas. El hecho de no estar registrado implica la
ausencia de servicios estatales y la desproteccién extrema”. Frente a
esta realidad, Ecuador adopt6é una “Politica de Asilo” progresiva que
incluyé la implementacién de un plan para registrar, documentar e
identificar a colombianos con necesidades de proteccién internacional,
la cual se resefiard mas adelante.

d) Transito

Segun datos del INEC para 2005, el 19% de los movimientos
migratorios que registra Ecuador corresponde a personas en transito.
Esta nocion abarca situaciones diferentes. Por un lado, se ha observado
la entrada de colombianos que llegan con la intencién de solicitar refugio
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en paises del norte o como paso para migrar al sur. Un caso especial es
el de aquellos afectados por la violencia en los departamentos del sur
colombiano que usan Ecuador como zona de transito para retornar por
otros pasos fronterizos a Colombia (Rodriguez Pizarro, 2002). Por otro
lado, a la par del aumento de los controles migratorios aeroportuarios
en los Estados Unidos, Ecuador parece haberse transformado en escaléon
de paso hacia Centroamérica, en el marco de una nueva via terrestre-
maritima de migracién irregular —las mas de las veces asociada al
trafico—, sea de la regién (en especial, peruanos), sea asidticos (en
particular, chinos) (Coalicién, 2007).

2. Encuadre normativo y politicas

Elimpacto de la emigracion en la sociedad y economia ecuatorianas
se ha instalado en el discurso publico de modo tal que la migracién ha
sido una de las prioridades de la agenda politica del actual gobierno. El
interés estatal manifestado hacia la poblacién ecuatoriana en el exterior
ha cobrado expresion en una serie de medidas articuladas —normas,
planes, programas y acciones— que buscan conformar una politica
migratoria integral. En ese sentido, bajo un enfoque de derechos humanos
e invocando el principio de coherencia, dicha politica se declara extensiva
a la inmigracién, el refugio, el asilo, el transito, el desplazamiento interno,
la trata y el trafico ilicito de migrantes.

a) Encuadre normativo
La Constitucion Politica

Uno de los hechos mas destacables en materia migratoria en
Ecuador —y en la regién, ademas— es la promulgacién, en el afio 2008,
de una nueva Constitucion politico-juridica** que, en sustitucion del texto
constitucional de 1998, incorpora de manera transversal la temética de la
movilidad humana con miras a garantizar los derechos fundamentales
de las personas en situacion de movilidad y a mejorar sus condiciones
de vida. La flamante Constituciéon aborda problematicas relativas a
la movilidad humana en mas de cincuenta articulos y cuenta con dos
secciones especificas: una bajo el Titulo “Derechos” (Titulo II, Capitulo
tercero “Derechos de las personas y grupos de atencién prioritaria”,
Seccién tercera “Movilidad humana”) y otra bajo el Titulo “Régimen
del buen vivir” (Titulo VII, Capitulo primero “Inclusién y Equidad”,
Seccién décima “Poblacién y Movilidad humana”). Ademas de incluir
un importante articulado sobre derechos de las personas en procesos

#  Se trata de la vigésima Constitucion del Ecuador. Aprobada mediante referéndum el
28 de septiembre de 2008, entrd en vigor el 20 de octubre de 2008 al ser publicada en el
Registro Oficial No. 449.
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migratorios o en contextos de movilidad, la nueva Carta Magna establece
las garantias normativas, politicas y jurisdiccionales para su proteccién
y la institucionalidad responsable de velar por su vigencia. Exponemos
a continuacién los puntos salientes del texto constitucional en materia
migratoria buscando representar justamente el caracter transversal de
dicha tematica en la Carta Magna de la Reptblica.

Bajo el Titulo I “Elementos Constitutivos del Estado” se fija la obligacion
del Estado de garantizar el goce efectivo de derechos sin discriminacién
(art. 3) y se establece que las personas extranjeras en el territorio
ecuatoriano tendran los mismos derechos y deberes que las ecuatorianas,
de acuerdo a la Constitucién (art. 9)**. También se amplia el criterio de
nacionalidad maés alla del jus solis para incluir a los nacidos en el extranjero
de padre o madre ecuatoriana y a sus descendientes hasta el tercer grado
de consanguinidad (art.7), y a los nacidos en el exterior de padre o madre
naturalizados ecuatorianos (art.8). Se establece que la nacionalidad no se
pierde por el matrimonio o su disolucién y se reconoce la posibilidad de la
doble nacionalidad (arts. 6 y 8).

El Titulo II “Derechos” establece el principio de igualdad en el
goce de derechos, deberes y oportunidades para todas las personas sin
discriminacién alguna, ni por motivo de pertenencia étnica, lugar de
nacimiento, pasado judicial o condicién migratoria, entre otras (art. 11),
y prohibe la publicidad que induzca a la violencia, la discriminaciéon
y el racismo (art. 19). También establece el derecho de las personas a
mantener su identidad cultural, a decidir sobre su pertenencia a una
o varias comunidades culturales y a expresar dichas elecciones (art.
21). Ademas, dispone que los principios de universalidad, equidad,
solidaridad e interculturalidad regirdn en la prestacion de servicios de
educacion (acceso, permanencia, movilidad y egreso) (art. 28), salud (art.
32) y seguridad social, considerada un derecho irrenunciable de todas las
personas (art. 34).

De la seccién especifica sobre “Movilidad humana” cabe destacar el
reconocimiento a toda persona del derecho a migrar y la disposicién de no
identificar ni considerar a ningtin ser humano como ilegal por su condicién
migratoria. En la misma seccién, el Estado se compromete a desarrollar
acciones para el ejercicio de los derechos de las personas migrantes en el
exterior, cualquiera sea su condicién migratoria: asistencia y proteccién
integral, promocién de los vinculos con el pais, garantias para la
reunificacién familiar y el retorno voluntario, respeto a la confidencialidad
de los datos frente a las autoridades de los paises de transito y destino, y

#  Con requisitos en lo que concierne a los derechos politicos (art. 63) y limitaciones en lo
referido a adquisicién de bienes inmuebles o concesiones en dreas de seguridad nacional
o areas protegidas (art. 405).
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proteccion de las familias transnacionales y los derechos de sus miembros
(art. 40). Asimismo, se reconocen los derechos de asilo y refugio,
garantizandose el principio de no devolucién y la asistencia humanitaria
y juridica de emergencia (art. 41), y se establece que las personas que
hayan sido desplazadas tendran derecho a recibir proteccién y asistencia
humanitaria emergente de las autoridades (art. 42).

Entre los “derechos de libertad”, se fija el de transitar libremente
por el territorio nacional y entrar y salir libremente del pais de acuerdo a
lo dispuesto por la ley, y se determina que solo el juez competente podra
prohibir la salida del pais. Ademads, se incorpora la tematica del trafico y la
trata de personas: se prohibe la esclavitud, la explotacién, la servidumbre
y el traficoy la trata de seres humanos en todas sus formas (art. 66). En otro
orden de cosas, se reconoce la familia en sus diversos tipos, constituidas
por matrimonio o de hecho (art. 67), y el Estado se compromete a
proteger a quienes sean jefe de familia, en el ejercicio de sus obligaciones,
y a prestar especial atencion a las familias disgregadas por cualquier
causa (art. 69). Dentro de los “derechos de proteccién”, se consideran
las garantias del debido proceso, con la asistencia de un traductor/a y
la informacién al representante consular en caso de detencién (arts. 76 y
77),y se descarta la concesion de extradicion de los ecuatorianos (art.79).
Entre los “derechos de participacion”, se reitera el derecho a voto de los
ecuatorianos en el exterior, para elegir, de manera facultativa, Presidente
y Vicepresidente, representantes nacionales y de la circunscripciéon del
exterior y su habilitacién para ser elegidos para cualquier cargo; y se
destaca la introduccién del derecho a voto de las personas extranjeras
residentes en el Ecuador, siempre que hayan residido legalmente en el pais
al menos cinco afios (art. 63)*. El Titulo IV “Participacion y Organizacién
del Poder” amplia los derechos de participaciéon de los ecuatorianos en el
exterior, habilitdndolos a que puedan participar en los asuntos de interés
publico (art. 95), puedan presentar sus propuestas a todos los niveles de

# Elvoto de los ecuatorianos en el exterior figuraba en el articulo 27 de la Constitucién de

1998. Regulado internamente por la Ley 81, Registro Oficial 672 de 27 de septiembre de
2002, recién se hizo efectivo para las elecciones presidenciales de 2006. En respuesta a
informacién solicitada por el Comité de vigilancia de la Convencién de los Trabajadores
Migratorios en 2001, Ecuador sefialé que se empadronaron en el exterior 143.352
ciudadanos aptos para sufragar y que “los comicios electorales registraron un 66,52% de
participacién de los compatriotas”. Por su parte, el derecho al voto de los extranjeros en
Ecuador, prohibido expresamente en la Constitucién de 1998, es una concesion novedosa
de la nueva Carta Magna. Se hizo efectivo por primera vez en las elecciones generales de
abril de 2009. Segtn el presidente del Consejo Nacional Electoral, el empadronamiento
voluntario tuvo poca adhesiéon, por lo que se ech6 mano de las bases de datos del
Registro Civil y se procedi6 a habilitar al sufragio a todos los extranjeros que cumplian
con los requisitos para ello, unas 86.426 personas (www.hoy.com.ec/noticias-ecuador/
extranjeros-apaticos-a-la-urnas-344370.html). No existen datos sobre el ntmero de
extranjeros que ejercieron su derecho a voto.
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gobierno en forma individual o colectiva (art. 102) y tengan el derecho
a ser consultados (art. 104), a desempefar empleos y funciones ptblicas
(art. 61), a conformar partidos y movimientos politicos que podran
corresponder a la circunscripciéon del exterior (art. 109) y a integrar el
Consejo de Participacion Ciudadana (art. 210).

El Titulo VI “Régimen de Desarrollo” incluye la temética de las
remesas, disponiendo que el Estado generara incentivos al retorno del
ahorro y de los bienes de las personas emigrantes, y para que el ahorro
se oriente hacia la inversién productiva de calidad (art. 338). Ademas,
establece que el Estado velara por el respeto a los derechos laborales de
las trabajadoras y trabajadores ecuatorianos en el exterior y promovera
convenios y acuerdos con otros paises para la regularizacién de tales
trabajadores (art. 329).

La novedosa secciéon especifica sobre “Poblacion y Movilidad
humana” incorporada en el capitulo “Inclusiéon y equidad” del Titulo
VII “Régimen del Buen Vivir”, aborda el tema de la gestién de la politica
migratoria, fijando la obligacion del Estado de velar por los derechos
de las personas en movilidad y de ejercer la rectoria de la politica
migratoria a través de un 6rgano competente. Es de destacar que se
establece que dicha gestion se hard en coordinacién con los distintos
niveles de gobierno y con la accién de otros Estados y organizaciones
de la sociedad civil que trabajen en movilidad humana a nivel nacional
e internacional (art. 392).

La nueva Constitucién también hace referencia a los principios
que el Estado mantendra de cara a la comunidad internacional. En
ese sentido, el Titulo VIII “Relaciones Internacionales” establece que el
Estado ecuatoriano propugna el principio de ciudadania universal, la
libre movilidad de todos los habitantes del planeta y el progresivo fin
de la condicién de extranjero como elemento transformador de las
relaciones desiguales entre los paises®, y exige el respeto de los derechos
humanos, en particular de los derechos de las personas migrantes,
y el cumplimiento de las obligaciones asumidas con la suscripcién de
instrumentos internacionales de derechos humanos (art. 416). A nivel
regional, Ecuador reconoce como objetivo estratégico fortalecer la
armonizacién de las legislaciones nacionales, con énfasis en los derechos
y regimenes laboral, educativo, de salud, migratorio y fronterizo,
entre otros, de acuerdo con los principios de progresividad, de no
regresividad, y en funcién de ello, establece que propiciard la creacién
de la ciudadania latinoamericana y caribefa, la libre circulacién de las
personas en la regién, la implementacion de politicas que garanticen los

%  Expresion declarada de esta postura ha sido la eliminacién del requisito de visa de
ingreso para fines turisticos.
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derechos humanos de las poblaciones de frontera y de los refugiados y la
protecciéon comun solidaria y complementaria de los derechos humanos
de los latinoamericanos y caribefios en los paises de transito y destino
emigratorio (art. 423).

Claramente, se trata de un contexto institucional renovado y que
merece mucho examen. Segin Benavides Llerena (2008), la adopcién de
un enfoque de derechos para la implementacion de las politicas publicas,
la consideracién de que ningtin ser humano es ilegal y el reconocimiento
de la ciudadania universal son tres principios basicos que incorpora la
Constitucion de 2008 y que “determinan un giro fundamental de las
politicas de movilidad” en Ecuador.

Los tratados internacionales

El enfoque de derechos desarrollado extensamente en la nueva
Constitucion Politica recoge los estandares de protecciéon que habian
sido incorporados en la Constitucién anterior (1998) y los profundiza
a la luz de los tratados internacionales ratificados por Ecuador en los
altimos afios. De hecho, Ecuador ha ratificado la gran mayoria de los
tratados internacionales de derechos humanos del sistema universal
e interamericano, los principales convenios de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) y las Decisiones de la Comunidad Andina
de Naciones (CAN), instrumentos que, una vez promulgados y publicados
en el Registro Oficial, forman parte de su ordenamiento juridico interno.
En la nueva Carta Magna se establece que “la Constitucion y los tratados
internacionales de derechos humanos ratificados por el Estado que
reconozcan derechos maés favorables a los contenidos en la Constitucion,
prevalecerdn sobre cualquier otra norma juridica o acto del poder
publico” (art. 424, inc. 2)*.

Estos tratados incluyen instrumentos especificos relativos a la
migracién, el refugio y la trata y trafico de migrantes. En el marco del
sistema de Naciones Unidas, Ecuador ha ratificado la Convencion
internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los
trabajadores migratorios y de sus familiares (2002), la Convencién de
Ginebra de 1951 sobre el estatuto de los refugiados (1955) y su Protocolo
(1969), la Convencién de 1954 sobre el estatuto de los apétridas (1970),
la Convencién contra la delincuencia organizada transnacional y los
protocolos que la complementan: el Protocolo contra el tréfico ilicito de

% Si bien el articulo 425 establece que “el orden jerarquico de aplicacion de las normas

sera el siguiente: La Constitucion; los tratados y convenios internacionales; las leyes
organicas; las leyes ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas distritales; los
decretos y reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y las resoluciones y los demads
actos y decisiones de los poderes ptiblicos”, el articulo 424, junto con otras disposiciones,
permiten inferir el rango constitucional de los tratados internacionales.
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migrantes por tierra, mar y aire y el Protocolo para prevenir, reprimir
y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios (2002).
En el &mbito americano, se destacan la Convencion sobre condiciones
de los extranjeros (1936) y la Convencién interamericana sobre trafico
internacional de menores (2002). En el marco de la CAN, el Instrumento
Andino de Migracién Laboral (Decision 545) y el Mecanismo Andino de
Proteccién Consular y Migraciones (Decision 548).

Cabe indicar que Ecuador ha sido de los pocos paises de la
region que ha presentado, ante el Comité de Proteccion de la CTME, dos
informes de Estado (2007 y 2009) —uno con su correspondiente respuesta
a la lista de cuestiones apuntada por el Comité y otro atin en espera de
observaciones— y un informe sombra elaborado por organizaciones de
la sociedad civil.

Normas internas

Los principales cuerpos legales internos que regulan la migraciéon
son la Ley de Extranjeria, que define las calidades y categorias migratorias
y la Ley de Migracién, que ordena la entrada y salida de personas®.
Sancionadas bajo régimen dictatorial en la década de 1970, ambas estan
inspiradas por la doctrina de la seguridad nacional y ponen foco en
el control del ingreso y permanencia antes que en los derechos de las
personas migrantes.

La Ley de Extranjeria fija dos calidades migratorias: inmigrante
y no inmigrante (art. 8). La primera se refiere a todo extranjero que se
interna legal y condicionalmente en el pais, con el propésito de radicarse
y desarrollar las actividades autorizadas segtin una serie de categorias
(rentista, inversionista, profesional, conyuge de ecuatoriano o inmigrante,
entre otras) (art. 9); la segunda alude a quienes mantienen domicilio en
otro Estado y se internan legal y condicionalmente en el pais, sin el animo
de radicarse en él, segtin una serie de motivos autorizados (diplomaticos,
estudiantes, profesionales, misionero, transetntes) (art. 12): a ellos
se les asignan visas de cardcter temporario. Las personas en situacion
migratoria irregular no son contempladas en estas normas mas que como
“migracién clandestina”, que es esencialmente objeto de prevenciéon
y sancién. La “migracion clandestina” puede ser considerada, ademas,
clausula de exclusién que impide el ingreso y la permanencia en el pais

¥ Ademads de estas leyes y sus respectivos reglamentos, son parte del corpus normativo
que regula el &mbito de la migracion la Ley de Extradicion, la Ley de Naturalizacion
y la Ley de Documentos de Viaje, asi como una serie de normas dispersas en las
siguientes leyes: Cédigo Penal, Cédigo del Trabajo, Codigo de la Nifiez Adolescencia,
Ley de Seguridad Nacional, Ley de Elecciones y reglamento, Ley Organica del Servicio
Exterior, Repatriacion de Ecuatorianos Indigentes, Ley de la Defensoria del Pueblo,
Ley de Hidrocarburos, Reglamento Organico Funcional, Reglamento a la Ley de
Servicios Consulares.
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y puede dar origen a la deportacién; asi como contravencién migratoria
pasible de multa e incluso delito migratorio, cuando se trata de personas
excluidas o deportadas que ingresen al pais sin autorizacién del Consejo
Consultivo de Politica Migratoria (Benavides, 2009).

El Consejo Consultivo de Politica Migratoria, establecido en la
ley de marras, se encuentra adscrito al Ministerio de Gobierno, Policia
y Cultos y tiene la funcién de “determinar y desarrollar politicas
migratorias generales y regular la permanencia de los extranjeros y sus
obligaciones en el Ecuador” (art. 6). El Consejo tiene como asesores al
Director de Inversiones Extranjeras del Ministerio de Comercio Exterior,
Industrializacién, Pesca y Competitividad y al Director Nacional de
Empleo y Recursos Humanos del Ministerio de Trabajo y Recursos
Humanos; sin embargo, estos funcionarios de ambitos clave en materia
migratoria no tienen voto en las sesiones.

Si bien estas leyes han sufrido reformas y afadidos y han sido
codificadas, la normativa migratoria nacional atin no ha sido armonizada
con los compromisos adquiridos internacionalmente por el Ecuador en
materia de derechos humanos. Ello fue recomendado oportunamente
tanto por la Relatora Especial de Naciones Unidas para los Derechos
Humanos de los Migrantes en el afio 2002 como por el Comité de
Proteccion de la CTMF en 2008. Alli se recoge la inquietud de la sociedad
civil acerca de la aplicacién preferencial de la Ley de Migracion frente a
la Convencién en los tribunales. En el segundo informe presentado ante
dicho Comité, el Estado ecuatoriano reconoce “que atin no se ha producido
la armonizacién legislativa acorde a lo dispuesto en la Convencién, razén
por la cual algunas de las disposiciones de las leyes mencionadas son
obsoletas”.

Con relacién al refugio, la normativa nacional vigente para
desarrollar las disposiciones de los convenios internacionales ratificados en
la materia es el Decreto Ejecutivo 3301/92, que establece el érgano nacional
encargado, el procedimiento a seguir y los criterios para la determinacién
de la condicién de refugiado en el pais. A través de él, Ecuador adopta la
definiciéon ampliada de refugio propuesta en la Declaracién de Cartagena.
Esta norma ha sido criticada, entre otras cosas, por su falta de claridad “en
cuanto a los mecanismos que se podrian activar en caso de vulneracién
de derechos” (Rivera, 2007:40). El Decreto fue reformado en 2009 para
fundamentar la realizaciéon de un registro ampliado de colombianos en
el Ecuador. Sin embargo, esta reforma también plasmé cambios que se
contradicen con normas constitucionales y abren la puerta ala arbitrariedad,
tales como la incorporacién de la nocién de “solicitudes manifiestamente
infundadas y abusivas” y su exclusién automatica y sin derecho a
impugnacién, la presuncion de desistimiento de solicitud de refugio
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por falta de comparecencia a un nimero determinado de entrevistas, el
establecimiento de un plazo para notificacién con consecuencias legales
por no presentarse en tiempo ante las autoridades, y la eliminacién expresa
de la proteccién a refugiados sur place.

Otras normas complementarias en materia de refugio se encuentran
enlas leyes de Extranjeria (arts. 4 y 12) y de Migracion (art. 15). Vale la pena
mencionar, ademads, la Resoluciéon N° 005/1996 del Consejo Consultivo de
Politica Migratoria, que establece la aceptaciéon de permanencia de 3 afios
de los refugiados para acceder al derecho de naturalizacién, y el Codigo
de la Nifiez y Adolescencia, en el que se establecen expresamente los
derechos y proteccion de los nifios, nifias y adolescentes refugiados (arts.
15 y 58) *8. Adn no existe una ley organica de refugio, pero si un proyecto
para el cual la sociedad civil ha aportado sus observaciones (2004-2005).

Por su parte, ademdas de la prohibicién constitucional, también
para los delitos al orden migratorio de trafico y trata de personas existen
normas internas. La Ley de Migracién establece el delito de facilitacion
de documentacién de viaje falsa o fraudulenta (art. 37, afiadido en 1998);
en el afio 2000, fue incorporada al Cédigo Penal la figura de trafico
de migrantes (art. 440-A) y, en 2002, la de estafa migratoria (art. 563).
Siguiendo los lineamientos del Protocolo para prevenir, reprimir y
sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios, en 2005
el Congreso aprob6 la “Ley Reformatoria al Cédigo Penal que Tipifica
los Delitos de Explotacion Sexual de los Menores de Edad”, a través de
la cual se crea un tipo penal para la trata (en sus diversas expresiones:
prostitucién de menores, explotacién sexual, pornografia infantil, turismo
sexual). Esta tipificacion reconoce como elemento central del delito el fin
de la explotacién, con o sin fines de lucro. Otros puntos salientes de esta
reforma del Cédigo Penal son la despenalizaciéon de las victimas y la
irrelevancia del consentimiento, ademas de la garantia de proteccién y el
respaldo a la posicién de la victima. Restaria incorporar en la legislacion
los otros compromisos asumidos por Ecuador en el plano internacional:
la prevencion, la proteccién y la asistencia a las victimas, y la facilitacién
de la cooperacién internacional en esta tematica. Por otra parte, la reforma
del Codigo de Trabajo de 2006 prohibe la utilizacién, el reclutamiento o
la oferta de nifios para la prostitucion, la producciéon de pornografia o
actuaciones pornogréficas y la trata de personas (art. 138), en tanto que
el Codigo de Ejecucion de Penas reformado en 2008 establece que no
procedera la rebaja de penas en los delitos de trata (art. 32). Una reforma
del Cédigo Penal de 2009 sanciona el proxenetismo (art. 528) e incorpora
el capitulo de Delito de Pornografia Infantil. Adicionalmente el art. 70
del Cédigo de la Nifiez y Adolescencia define el trafico de nifios.

#  También existen acuerdos en materia de educacién, salud y trabajo.
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b) Planes, programas, proyectos y acciones en material migratoria

La elaboracién y aprobacion de planes y programas ha sido un
ambito activo en el abordaje de las migraciones o, mas especificamente,
de la emigracién. La declarada preocupacién del gobierno por encarar
la gestion de la migracién internacional en el marco del respeto por los
derechoshumanosy conmiras al desarrollo ha resultado en la formulacion
de una politica migratoria para el tratamiento de los procesos migratorios
en su multidimensionalidad y de manera integral. Entre los principios
que el Estado declara guian su politica migratoria se encuentran, ademas
del respeto irrestricto por los derechos humanos, la responsabilidad
compartida entre paises de origen y destino, la coherencia entre los
derechos demandados para los ecuatorianos en el exterior y aquellos
asegurados a los inmigrantes en Ecuador, el codesarrollo, el derecho a
migrar y la regulacién de los flujos migratorios.

En 2001, Ecuador adopté el Plan Nacional de Ecuatorianos en el
Exterior, que sienta las bases para el tratamiento de la problematica
migratoria en forma integral. Contemplando tanto la situacién de
los ecuatorianos en el exterior como la de sus familiares, potenciales
migrantes, y sus vinculos con Ecuador, el Plan se estructuré en tres
ejes: 1) la garantia de los derechos fundamentales de los emigrantes
ecuatorianos y la promocién de su regularizacién e integraciéon a las
sociedades de destino; 2) la atencién preferencial de las familias de los
emigrantes en Ecuador; y 3) la vinculaciéon con los Estados receptores
para desarrollar conjuntamente programas a favor de las comunidades
de origen y de destino. En ese contexto se enmarca la firma del Acuerdo
entre la Reptblica del Ecuador y el Reino de Espana relativo a la
Regulaciéon y Ordenacién de los Flujos Migratorios, actualmente vigente,
que apunta a regular y ordenar los flujos migratorios entre ambos paises,
equiparar el goce de derechos laborales y sociales entre migrantes y
espafioles, prevenir las migraciones clandestinas y la explotacién laboral
de los extranjeros en situacién irregular y facilitar el retorno voluntario
de migrantes®. Para la implementacion de este instrumento se creé la
Unidad Técnica de Selecciéon de Trabajadores Migratorios (UTTM), en
funcionamiento desde 2002 bajo la coordinacién de la Direccién Nacional
de Apoyo a Ecuatorianos en el Exterior (Subsecretaria de Asuntos
Migratorios y Consulares del Ministerio de Relaciones Exteriores) y

# El entonces Subdirector General de Apoyo a los Ecuatorianos en el Exterior del
Ministerio de Relaciones Exteriores del Ecuador senalaba que “ (...) el Acuerdo fue
cuestionado por diferentes sectores de la sociedad ecuatoriana, principalmente politicos
y de organizaciones de migrantes, en el sentido de que no respondia a las expectativas
reales de los migrantes y de sus familiares, las mismas que se traducian en obtener
aproximadamente 30 mil plazas de trabajo al afio en Espana, exclusivamente a favor de
ciudadanos ecuatorianos (...)”(Morales Suarez, 2002).
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de la OIM. Esta Unidad recibe de la Embajada de Espafa las ofertas de
empleo de empresas espafolas, realiza una busqueda de candidatos y
gestiona la seleccion y contratacion final por parte de dichas empresas.
Ademaés, desarrolla actividades de informacién en materia laboral
dirigida a los potenciales migrantes. El gobierno informa que, a través
de este procedimiento, entre 2002 y 2009, alrededor de 7 mil ecuatorianos
han salido a cubrir, de manera protegida, plazas laborales en Espafa.
Sin embargo, desde la aprobacién de la Directiva de Retorno en la Unién
Europea, la actividad de la UTTM no se ha visualizado.

En marzo de 2007, se cre6 la Secretaria Nacional del Migrante
(SENAMI)*, érgano con rango ministerial que tiene por objetivo definir
y ejecutar las politicas migratorias, coordinando acciones de atencion,
proteccion y desarrollo de la persona migrante directamente con la
Presidencia de la Reptblica y con todos los actores e instituciones,
publicos o privados, vinculados con el tema migratorio, a nivel nacional
e internacional. Con la participacion de estos actores, la SENAMI elaboré
el Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010
(PNDHM). Considerado un instrumento estratégico para el disefio de
la politica migratoria del Estado ecuatoriano, contempla un conjunto
de programas y proyectos especificos que se articulan no solo con la
experiencia en emigracién “con garantias” adquirida a través del Plan
Nacional de Ecuatorianos en el Exterior, sino también con otros planes de
amplio alcance tales como el Plan Nacional de Derechos Humanos (1998),
el Plan Nacional de Desarrollo (PND, 2007-2010), el Plan Nacional de
Politica Exterior (PLANEX, 2006-2020)*' y el Plan Ecuador, apuntando este
altimo a regularizar la vida en la Frontera Norte, fortalecer la presencia del
Estado con cobertura y calidad de los servicios ptblicos para la poblacién
vulnerable de la zona norte, defender los derechos humanos en la frontera
y construir una cultura de paz con la participacién ciudadana. El PNDHM
reivindica los derechos a migrar, a quedarse y a volver de manera
voluntaria, digna y sostenible en el tiempo, y presenta un abanico amplio
de objetivos: impulsar en el &mbito nacional e internacional una politica
migratoria basada en el respeto de los derechos humanos; consolidar los
vinculos de las personas migrantes con sus familiares y su pafs; alentar la
permanencia de los ecuatorianos en su pais y construir las condiciones que
hagan posible el retorno; impulsar procesos de desarrollo humano para las
personas migrantes en Ecuador, sus familiares y su entorno; y promover
procesos de interculturalidad y de construccién de ciudadania universal.

% Decreto Ejecutivo N° 150, publicado en el Registro Oficial N° 39, 12 de marzo del 2007.

51 Otros planes nacionales con los cuales la politica migratoria esgrimida dialoga son: el
Plan Nacional para la Erradicacién de las Violencias de Género, el Plan de Igualdad de
Oportunidades, el Plan Nacional Decenal de Proteccién Integral a la Nifiez y Adolescencia
y el Plan Nacional de Prevencién y Erradicacion Progresiva del Trabajo Infantil.
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Migracion con derechos: biisqueda de proteccion de los ecuatorianos
en el exterior

En ese marco, se buscé fortalecer la asistencia consular a través
de una politica que incluye la capacitacién de consules y la apertura de
nuevas sedes consulares (nuevos consulados permanentes e itinerantes
en Italia, Espafia y Estados Unidos desde 2007), y se creé el Consulado
Virtual con fines informativos de facilitacion del acceso a los servicios
consulares. Se impulsaron también procesos de regularizacion de
ecuatorianos en el exterior (aunque no con los principales paises de
destino de los ecuatorianos), tales como la suscripcién, en enero de 2009,
del Memorando de Entendimiento de Cooperaciéon en Materia Consular
y Migratoria entre Ecuador y Bélgica —que incluye la colaboracién en los
programas de retorno voluntario y la cooperacién para el desarrollo de
las zonas de origen— y la btisqueda de un acuerdo marco de cooperacién
para garantizar el respeto y eficaz ejercicio de los derechos humanos de
los ecuatorianos en Italia®>. En materia de protecciéon, ademas, Ecuador
suscribid y ratifico en 2007 el Convenio Iberoamericano de Seguridad
Social y firmé con Espafia, Chile, México y Uruguay acuerdos bilaterales
que buscan garantizar a los ecuatorianos residentes en esos paises el
goce de las mismas prestaciones sociales que los afiliados nacionales
(incapacidad temporal, maternidad, embarazo con riesgo, incapacidad
permanente) y permitiran la acumulacién de periodos cotizados para
posibilitar la tramitacién de la jubilacion.

Por otra parte, la Defensoria del Pueblo ha asumido activamente
tareas de promocion y protecciéon de los derechos de los ecuatorianos
en el exterior, a través de la implementaciéon de asesorias en algunas
ciudades, de visitas a los principales lugares de destino para informarse
de la situaciéon de las comunidades ecuatorianas y de la firma de
convenios de cooperacién para la protecciéon de los emigrantes (con la
Defensoria del Pueblo de Espaiia, las Defensorias Civicas de la Toscana
y la Liguria en Italia).

Vinculacion y retorno voluntario y digno

La asistencia consular se coordina con otra serie de planes de
apoyo y acompafamiento de los ecuatorianos en el exterior que pivotea
en la idea de “recuperaciéon de capacidades”. En este sentido, el Plan
Bienvenid@s a casa del PNDHM (ex Plan Retorno) imbrica programas
que atienden desde la vinculaciéon de los emigrantes con sus familias

%2 En el segundo informe de Estado dirigido al Comité de Protecciéon de la Convencién de
los Trabajadores Migratorios, Ecuador sefiala que, “A nivel bilateral se espera conseguir
este afio 15 Alianzas Estratégicas internacionales dirigidas hacia la construccién de una
politica migratoria integral basada en las personas”. Hasta septiembre de 2009 se han
concretado 10 Alianzas y Acuerdos firmados.
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y su pais de origen hasta el retorno fisico de las personas: el Programa
“Vinculos”, el Programa de Incentivos Productivos y el Programa de
acompanamiento al retorno fisico “Volver a casa”.

El Programa “Vinculos” ofrece una serie de facilidades para
maximizar el contacto de los emigrantes con el Ecuador. Por un lado, se
ha creado una Plataforma Virtual sobre temas migratorios y servicios
de la SENAMI (www.migrantecuatoriano.gov.ec), se ha abierto una
representacion de la SENAMI en el exterior y existen Casas Ecuatorianas en
los paises con mayor concentraciéon de migrantes ecuatorianos y en zonas
de alta incidencia migratoria en Ecuador. Por el otro, existe un organismo
publico que se ocupa del Fortalecimiento Organizacional y Construccién
de Redes Sociales en el Hecho Migratorio (FORES), que desarrolla
talleres de capacitacion en temas de movilidad humana, derechos,
ciudadania e interculturalidad en el pais de origen y en paises de destino.
A su vez, la SENAMI ha apoyado caravanas culturales para familias de
migrantes llevadas a cabo por gobiernos provinciales que buscan afirmar
la pertenencia ecuatoriana como parte del apoyo psicosocial a esta
poblacién en zonas de fuerte emigracién. Otra linea de accién apunta a la
“recuperacion de talentos” a través de la creacion de redes de intercambio
y de la transferencia de conocimientos, del reconocimiento de titulos y el
desarrollo de bases de datos de profesionales en el exterior.

El Programa de Incentivos Productivos busca promover y orientar
las inversiones productivas y sociales que los migrantes desean realizar
en el Ecuador. Incluye el Fondo de incentivos productivos “El Cucayo”, que
brinda capital semilla junto con asesoramiento técnico a emprendedores
migrantes previo concurso; convenios con la banca publica para fomentar,
a través del acceso al crédito, las iniciativas productivas de los emigrantes
en el pafs; capacitacién y crédito para que “embajadores turisticos”
desarrollen proyectos turisticos en el litoral; y la creacién de la Banca del
Migrante, para brindar servicios de transferencia de remesas alternativos
a los canales regidos por altos niveles de especulacién. Esta tltima
medida se suma al acuerdo firmado en 2006 por el Banco Central del
Ecuador con la Caja de Ahorros y Pensiones de Barcelona (“La Caixa”),
con miras a abaratar los costos del envio de remesas desde Espafna®.

Por su parte, el Programa de acompanamiento al retorno fisico
“Volver a casa” otorga facilidades para el retorno y ayudas para la
reinserciéon socio-laboral. Las medidas concretas que propone este

% En 2002 Ecuador habia aprobado un “Programa de Ayuda, Ahorro e Inversién de los
Migrantes ecuatorianos y sus Familias” (Ejecutivo No. 2378-B), que contemplaba el
establecimiento de mecanismos de envio de remesas a bajo costo y de un sistema de
ahorro para inversién en los lugares de origen, pero no fue hasta 2006 que se impulsaron
decididamente estas medidas.
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programa incluyen la exencién de impuestos sobre el ingreso del
menaje de casa, el auto familiar y el equipo de trabajo de la persona
retornada al Ecuador; el acceso a un bono de hasta US$7.000 para
apoyar la construccién de vivienda y asesoramiento para la compra
de vivienda; atencién y acogida a personas en situaciéon de retorno
voluntario y forzado (deportaciones, expulsiones); facilidades para la
participacién en concurso de méritos para el ingreso al sector publico
(magisterio y salud); y apoyo para la repatriacion de cadaveres de
ciudadanos ecuatorianos en el exterior.

Para marzo de 2009, en el contexto de la crisis financiera global
de 2008, el gobierno ecuatoriano informaba el retorno de mas de 5 mil
personas y sus familias, con ayuda directa de la SENAM]I, y alrededor de
16 mil con ayuda indirecta. Frente a la dificultad para hacer estimaciones
sobre el retorno, el gobierno anuncié que proyectaba levantar informacion
para conocer las tendencias en relacion al retorno o permanencia.

En otro orden de cosas, es importante destacar que, ademas
de la instrumentacién del voto en el exterior, se han llevado a cabo
comicios en el exterior para la elecciéon de representantes de los
ciudadanos ecuatorianos residentes en el extranjero en la Asamblea
Nacional Constituyente.

Aparte de las iniciativas a nivel nacional, también los gobiernos
locales de las zonas mas afectadas por la emigracion han desarrollado
instrumentos para sus jurisdicciones. El Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito, donde se ha creado la Mesa de Movilidad
Humana, cuenta con una ordenanza municipal (N° 0271) que incorpora
en el Cédigo Municipal un capitulo dedicado a “la promocion, protecciéon
y garantia de los derechos de las personas que viven en situacién de
movilidad humana en el Distrito Metropolitano de Quito”, y que incluye
un Plan Distrital de Migraciones. El Municipio de Cuenca ha inaugurado
una Casa del Migrante y ha encarado la creacién de un Sistema de
Proteccion Integral para los/las Migrantes. Con apoyo de la SENAMI,
el Municipio de Canar desarrolla el Proyecto de Codesarrollo Cafar-
Murcia (2006-2010), un proyecto piloto que apunta a mejorar tanto las
condiciones de vida y posibilidades de desarrollo en Canar como la
insercién socio-laboral de los inmigrantes en Murcia. En €l, la formacién
de jovenes, el fortalecimiento del sistema educativo y el empoderamiento
de las mujeres tienen lugares centrales. Por tiltimo, contemplando el tema
migratorio en su Plan de Desarrollo Estratégico, el Municipio de Chunchi
ejecuta el Programa “Centro Integral de Apoyo Estudiantil para Hijos
de Emigrantes y Comunicaciéon Virtual”, cuyos beneficiarios acceden a
servicios de comedor, ayuda sicoldgica, trabajo social, acompanamiento
pedagogico, uso adecuado del tiempo libre y aula virtual.
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Delitos de trata y trifico: un plan nacional para combatir la trata
de personas y el trifico ilicito de migrantes

En 2004, el gobierno ecuatoriano declaré politica prioritaria
del Estado el combate contra el trafico ilegal de personas y delitos
conexos (Decreto Ejecutivo N°1981). Desde entonces, una comision
interinstitucional e interdisciplinaria trabajo en la elaboracién de un
“Plan Nacional para combatir la Trata de Personas, el Tréafico Ilegal de
Migrantes, explotacién sexual laboral y otros modos de explotacion y
prostitucién de mujeres, ninos, nifas y adolescentes, pornografia infantil
y corrupcién de menores”, el cual fue finalmente adoptado en 2006. El
plan contempla programas en materia de prevencion, investigacion
y sancién, proteccién y reparacion y restitucion de los derechos de las
victimas. La ejecuciéon, seguimiento y evaluacién del Plan recae en
manos del Ministerio de Gobierno y Policia, los Ministerios de Relaciones
Exteriores, Bienestar Social, Trabajo y Empleo y Ministerio Publico, el
Consejo Nacional de la Nifiez y la Adolescencia y el Instituto Nacional
del Nifio y La Familia, en tanto que las instituciones del Estado y las
organizaciones de la sociedad civil son invitadas a colaborar (Decreto
Ejecutivo N° 1823/2006).

Para su desarrollo, ademas de los recursos que los organismos a
cargo del Plan puedan aportar, se ha buscado financiamiento a través
de la cooperacién internacional y se han suscripto convenios o generado
articulaciones y alianzas con el Banco Interamericano de Desarrollo
(fortalecimiento de la capacidad de respuesta del Estado), la OIM
(metodologias, protocolos, capacitaciones), la OIT (intervencién en Lago
Agrio), UNICEF y Save the Children (modelo de atencién y proteccion a
las victimas de trata).

Entre otras medidas asociadas al combate de los delitos de trata
y trafico ilegal de migrantes reportadas por el Estado ecuatoriano se
encuentran:

e Refuerzo de los controles migratorios por parte de la Direccién
Nacional de Migracién y coordinacién con la Policia Nacional
para la realizaciéon de trabajos de inteligencia tendientes a
detectar y detener a los responsables de la comision de este
delito.

e Creacién de una divisién especializada de “anticoyoterismo” en
el seno de la Policia Nacional.

e Firma de un acta de compromiso para el fortalecimiento técnico
y operativo de la Policia Especializada para Nifnos, Nifias y
Adolescentes (DINAPEN).
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* Realizacién de operativos de control por parte de la Direccién
General de la Marina Mercante y del Litoral.

® Creacién de las Unidades de Turismo, Asuntos Migratorios y
Tréfico ilegal de migrantes en el marco de las Fiscalias Distritales
de regiones con alta tasa de migraciéon (Pichincha, Guayas y
Galapagos, Azuay, Canar y Manabi).

A pesar de estos esfuerzos, el gobierno reconoce que “se tiene
presunciones de que en la zona de frontera norte, en la provincia de
Carchi, los llamados por el vulgo, ‘cuadrilleros’, trafican y explotan
migrantes” (Informe de Estado ante el Comité de Protecciéon de la
CTME).

Refugio: Registro Ampliado de colombianos

A partir de 2008, Ecuador adopté una nueva politica nacional
de proteccion de refugiados de cara a los desafios generados por
el conflicto colombiano. Sobre la base de la reforma constitucional,
luego de un proceso de consultas para evaluar las necesidades de la
poblacién refugiada y en situaciones similares al refugio (auspiciada
por la Direccién General de Refugiados en conjunto con el ACNUR),
y habiendo introducido modificaciones en el Decreto Ejecutivo que
regula el procedimiento de reconocimiento de refugiados, el Estado
ecuatoriano puso en marcha el Sistema de Registro Ampliado. Dicho
registro involucré un mecanismo proactivo y de mayor alcance para el
reconocimiento y la documentacién de la extensa porcién de poblacién
colombiana con necesidad de proteccién internacional que no habia
accedido o buscado acceso al sistema de refugio. En 2009, se inici6 el
Registro en la frontera norte —donde el ACNUR estimaba la presencia de
85.000 personas en condicion de solicitar asilo— con la visita de brigadas
moviles, junto a agentes de Cancilleria y del ACNUR, a las comunidades
locales para recibir solicitudes de asilo y resolverlas de manera expedita
y con criterios mas amplios que los del procedimiento ordinario. Al
primer trimestre de 2010, la Direccién General de Refugiados reportaba
haber atendido en las provincias de Esmeraldas, Sucumbios, Orellana,
Carchi e Imbabura a 28.375 personas, de las cuales el 96% obtuvo el
reconocimiento como refugiadas y el restante 4% fue derivado al proceso
regular (véase el cuadro IL.10).

El acceso al carné de refugiado habilita a estas personas a transitar
libremente por territorio ecuatoriano, ejercer los derechos a la salud y la
educacion, beneficiarse de los servicios de seguridad social y trabajar bajo
el amparo de la ley. Ademas, el Registro Ampliado permiti6 al gobierno
ecuatoriano recoger cifras e informacién indicativas de la magnitud de la
situacién, insumo necesario para adoptar politicas publicas.
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Cuadro 11.10
ECUADOR. RESUMEN DE POBLACION COLOMBIANA ATENDIDA A TRAVES DEL
REGISTRO AMPLIADO SEGUN PROVINCIA (2009-2010)

Provinci Personas reconocidas Personas derivadas Total personas
rovincia como refugiados a proceso regular atendidas
Esmeraldas 10 35 248 10 598
Sucumbios 10 302 260 10 562
Orellana 615 38 653
Carchi 3691 354 4045
Imbabura 2281 236 2 517
Total 27 239 1136 28 375

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion General de Refugiados, Ministerio de Relaciones
Exteriores del Ecuador

La ejecucion del Registro Ampliado implico el aumento de
la poblaciéon colombiana reconocida como refugiada por el Estado
ecuatoriano de cerca de 19 mil personas a mds de 50 mil. De ahi que el
ACNUR considere a Ecuador como uno de los ocho paises lideres del
mundo en materia de refugio. La operacién incluyé la atencion especial
a mujeres y niflas afectadas por la violencia de género y a personas con
situaciones familiares particulares, aspecto que fue destacado por la oficina
del ACNUR en Ginebra, distinguiendo la participacion de su oficina en
Ecuador como Mejor Logro de Equipo en tema de Género de 2009, a nivel
mundial. Con todo, organizaciones que trabajan con colombianos en
situacién de refugio siguen preocupadas por la poblacion de la zona norte
y del resto del pais que no ha podido beneficiarse del Registro Ampliado
y que no tiene posibilidades de regularizar su situacion por otras vias, por
lo que permaneceria en condiciones de desproteccién, pasible de multas,
detenciones y deportaciones. Por otra parte, existe preocupaciéon por
una posible distorsién del sistema de refugio puesto que, en la préctica,
el Registro Ampliado parece haberse constituido en una “alternativa
importante para la regularizaciéon de poblacién colombiana en Ecuador,
debido a la ausencia de un sistema de regularizacién paralelo (abierto a
personas no refugiadas)” (Coalicién, 2009).

Inmigracion

En virtud del declarado caracter transversal e integral de la
resefada politica migratoria ecuatoriana, buena parte de las normas y los
programas existentes también tienen como beneficiarios a la poblacion
inmigrante en Ecuador. El Plan Nacional de Derechos Humanos del
Ecuador se refiere especificamente, en su articulo 27, a los Derechos
de los Extranjeros y de los Migrantes; ademds, tras un proceso de
consulta entre las instituciones publicas y organizaciones de la sociedad
civil, se aprob¢ el Plan Operativo de Trabajo y Migrantes, Extranjeros,
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Refugiados, Desplazados y Apatridas: ambos establecen actividades a
desarrollarse para garantizar el cumplimiento de los derechos de esta
poblacién. Sin embargo, los reclamos de diversas organizaciones que
luchan por los derechos de los migrantes —en particular, de quienes se
encuentran en situacién migratoria irregular, afectados por multiples
vulnerabilidades— indican que la adopcién de la perspectiva de derechos
se encuentra rezagada en el ambito de la inmigracion.

Apoyada por actividades de incidencia de la sociedad civil y
la Iglesia en la llamada Mesa de Educaciéon y Migraciones, una de las
medidas adoptadas en este campo ha sido el Acuerdo Ministerial No.
337/2008, que regula “el acceso y permanencia en el sistema educativo
ecuatoriano de nifios, nifias y adolescentes ecuatorianos/as y extranjeros/
as que requieren atencién prioritaria por su condicién migratoria”. Este
acuerdo exonera a los beneficiarios del requisito de visa para estudiar
y permite la emisiéon de una matricula provisional hasta que se haga
posible la presentacién de un documento de identificacién reconocido
por el Estado ecuatoriano. También establece un sistema de evaluacion
y ubicacién para quienes no puedan acreditar los estudios realizados en
el pais de origen o de residencia anterior. Con todo, al tratarse de una
normativa secundaria emanada del Poder Ejecutivo, la estabilidad de
este acuerdo es relativa.

Otra de las acciones especificas instrumentadas a favor de
la poblacién inmigrante, compuesta mayormente por peruanos Yy
colombianos, ha sido la instrumentaciéon de regularizaciones laborales
periddicas. Entre 2004 y 2007, el Estado promovié tres procesos de
regularizacion laboral®. El primero fue abierto para extranjeros en
general (abril-diciembre de 2004); el segundo, para colombianos
(diciembre de 2004 - febrero de 2005). La tercera medida de excepcién
apunt6 a beneficiar a los inmigrantes peruanos, a partir de la firma
del Acuerdo de Regularizacion Migratoria y Laboral de peruanos y
ecuatorianos en la Regién de Integracién Fronteriza Ampliada de ambos
paises (diciembre de 2006 - octubre del 2007), aplicable a las tareas
agricolas, la construccién y el servicio doméstico en las jurisdicciones
de frontera de ambos paises (Azuay y Cafar, en el Ecuador). Este
altimo documento fue ampliado en 2007 para considerar a todas las
actividades licitas bajo relacién de dependencia y extender la zona de
aplicacién (Loja, el Oro, Sucumbios, Napo, Morona Santiago, Orellana,
Pastaza, Zamora Chinchipe); ademds, suspende hasta finales del 2009
la deportacién o expulsiéon por infracciones migratorias en la Region de

% En septiembre de 2009, Ecuador y el Estado Plurinacional de Bolivia iniciaron el didlogo
para abrir la regularizacion de sus inmigrantes. En febrero de 2010, tras el terremoto de
enero, Ecuador abrié una “amnistia migratoria” para haitianos a través de visas de no
inmigrante de cinco afios de duracién.
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Integracion Fronteriza Ampliada. Este acuerdo derivé en la firma del
Estatuto Migratorio Permanente Ecuatoriano-Peruano, que se encuentra
en etapa de intercambio de notas®.

Las regularizaciones de 2004 y 2005 lograron, entre ambas, una
adhesién de solo mil trabajadores migratorios. Por su parte, de ambas
fases de la regularizacion de ciudadanos peruanos se beneficiaron apenas
cerca de 2000 personas. Los resultados de las regularizaciones son poco
alentadores y, segtin algunas opiniones, evidencian que, tal como han
sido implementadas, estas medidas no responden “a la magnitud y
las necesidades de la poblacién irregular que se encuentra en el pais”
(Coalicién, 2007). En parte, estas cifras se deben a las limitaciones y los
requisitos establecidos —recorte geografico y por actividad, duracién
de la visa por un afio, exigencia de contrato de trabajo legalizado y de
certificado de antecedentes penales del pais de origen, entre otros— y a las
obligaciones que la medida impone al empleador —garantizar un sueldo
minimo y seguridad social. Frente a la propuesta de regularizacion laboral,
la sociedad civil senala la necesidad de conceder visas de residente y de
amparo antes que de trabajo temporal y presenté un proyecto alternativo
de regularizacion para colombianos, el cual a la fecha no habria sido
discutido en el ambito gubernamental (Coalicién, 2007)%.

En relacién con los trabajadores migrantes en situacién regular, el
Estado ecuatoriano reporta en su segundo informe dirigido al Comité
de Proteccion de la CTMF que existen avances en materia de seguridad
social dentro de la Comunidad Andina de Naciones, segtin el Instrumento
Andino de Migraciones Laborales Decision 545 y el Instrumento Andino
sobre Seguridad Social. Dichos avances permitirian hacer valer, en el pais
de destino, el tiempo de cotizacién en el pais de origen. A ello se suma
la firma del Convenio Iberoamericano de Seguridad Social que, también
suscrito por Colombia y Perd, se estima cubriria a mas de un 97% de
todos los trabajadores no ecuatorianos residentes en el Ecuador.

Hacia un Proyecto de Ley Integral de Movilidad Humana:
“un proceso participativo, intersectorial y articulado”

De cara al desfase entre los principios constitucionales en materia
migratoria y las normas secundarias, el Estado ecuatoriano ha declarado
la necesidad de construir “un cuerpo legal sistematico, integral, coherente,

% Existe también un Estatuto Migratorio Permanente Ecuatoriano-Colombiano, suscrito
en 2000 y en vigencia desde 2002. Sin embargo, su implementacién se ha visto aplazada
por el quiebre de las relaciones diplomaticas entre ambos paises.

% Ver el documento “Regularizacion de extranjeros/as. Programa de gobierno o politica
de estado. El caso colombiano”(www.caritasecuador.org/index.php?option=com_
content&view=article&id=122:c-a-mh-propuesta-de-regularizacion&catid=66:c-c-
mh-coalici%C3%B3n&ltemid=304).
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unitario y ajustado a estdndares nacionales e internacionales de derechos
humanos, que regulard el tratamiento juridico e institucional de la
movilidad humana en el Ecuador” y ha asumido el compromiso de “iniciar
un proceso participativo, intersectorial y articulado para la construccion e
implementacion de un Proyecto de Ley Integral de Movilidad Humana”. A
tal efecto, se ha designado como responsables de conducir dicho proceso
a la SENAMI y al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y se ha
conformado el Grupo Promotor”, cuya funcién es articular las propuestas
sobre el tema generadas en todos los sectores participantes.

La iniciativa fue bien recibida por la sociedad civil, que en el caso
ecuatoriano ha mostrado un avance considerable en cuanto a organizacién
y articulacién estratégica (organizaciones no gubernamentales, academia,
Iglesia) en el campo de la temética migratoria y ha realizado algunas
intervenciones clave en pos de la defensa de los derechos de los migrantes
y refugiados, tal como la elaboraciéon y presentacién de informes sombra
a los informe del Estado ecuatoriano sobre el cumplimiento de la CTMF.
Se destaca la participacién de dos redes: la Coaliciéon para las Migraciones
y el Refugio y el Plan Migracién, Comunicaciéon y Desarrollo. La
primera se autodefine como “un colectivo de organizaciones y personas
comprometidas por la garantia y vigencia de los derechos de las personas
emigrantes, inmigrantes, desplazadas y, en general, en cualquier situacién
de movilidad humana en el Ecuador”®. El segundo es un esfuerzo
binacional e interinstitucional que involucra a organizaciones ecuatorianas
y espafiolas con el objetivo de transformar la migracién en un elemento
positivo para el intercambio cultural y el codesarrollo entre Ecuador y
Espafia®. Algunas de las organizaciones congregadas en estas alianzas
forman parte, ademas, de la Mesa de Trabajo sobre Migraciones Laborales,
un espacio en el que se articulan el Ministerio de Trabajo y una serie de redes
de instituciones y organizaciones especializadas en derechos humanos y
migraciones, para analizar y discutir propuestas para el mejoramiento de

% Integrado por los Ministerios de Seguridad Interna y Externa, de Justicia y Derechos
Humanos, de Gobierno y Policia, de Defensa Nacional, de Relaciones Exteriores,
Comercio e Integracion, la SENAMI, la Secretaria Técnica del Plan Ecuador y la Agencia
Ecuatoriana de Cooperacion Internacional.

% LaCoalicién estd integrada por el Departamento de Movilidad Humana de la Conferencia

Episcopal Ecuatoriana, Catholic Relief Services, la Facultad Latinoamericana de Ciencias

Sociales, la Fundacién Esperanza, la Internacional de Servidores Publicos, Tierra de

Hombres-Italia y la Universidad Andina Simon Bolivar.

El Plan estd conformado por la Asociaciéon Latinoamericana de Educacién Radiofénica,

la Coordinadora de Radios Populares y Educativas del Ecuador, la Comisién Episcopal

de la Pastoral Social, el Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio, el Instituto

Latinoamericano de Investigaciones Sociales, el Servicio Jesuita a Migrantes, Cdritas

Espafiola, la Coordinadora de Radios Comunitarias de Madrid y la Fundacién Un Sol

Mon, a la fecha de redaccion de este documento, se encontraba a cargo de la organizacién

de la cuarta edicién del Foro Social Mundial de las Migraciones, que tuvo lugar en Quito

en octubre de 2010.

59



186 CEPAL

la condicién socio-juridica de los inmigrantes y emigrantes e intercambiar
experiencias exitosas en el dmbito social, juridico y laboral relativas a
las migraciones®. También algunos organismos internacionales se han
sumado a esta iniciativa: ACNUR, ACNUDH, OIM y OIT.

En diciembre de 2008, representantes de gobierno y de las
organizaciones de la sociedad civil elaboraron un documento técnico
guia y constituyeron grupos de trabajo para avanzar en la tarea de
producir el proyecto de ley. Sin embargo, el acuerdo entre estos actores
se quebré debido a las contradicciones entre la propuesta garantista
consensuada para el proyecto y la implementacién creciente de medidas
que se percibieron restrictivas sobre los inmigrantes. El proceso de
construccién del proyecto de ley se encuentra en la actualidad a cargo
de consultores contratados directamente por el Ministerio de Justicia
y la SENAMI, aunque se dice que “sin la participaciéon de la sociedad
civil en el nivel propuesto por la Coaliciéon para las Migraciones y el
Refugio, el Plan Migracién, Comunicacién y Desarrollo y la Red del
Sur” (Coalicion, 2009).

Acciones en el dmbito internacional

En el capitulo sobre relaciones internacionales, la Constitucion
Politica de Ecuador sienta los principios que, en materia migratoria,
mantendra en el ambito internacional. En esa linea, a través del Programa
de Posicionamiento de la Politica Migratoria del Ecuador, el Estado
ecuatoriano ha apoyado la incorporacién de la tematica migratoria
en la agenda internacional y ha participado activamente en foros
internacionales y regionales sobre migraciones, sosteniendo el enfoque de
derechos en el abordaje de las migraciones, tal como recalca el discurso
del presidente Correa en la Asamblea General de Naciones Unidas del 28
de septiembre de 2007: “para el Gobierno del Ecuador no existen seres
humanos ilegales y las Naciones Unidas deben insistir sobre este punto”.

Ecuador ha tenido intervenciéon activa en el Foro Mundial sobre
Migracién y Desarrollo (participa en el grupo guia que preparé la
reunién de México 2010), el Didlogo Birregional ALC-UE, CAN-UE y
MERCOSUR. Ha promovido la adopcién de compromisos multilaterales
sobre migracién internacional, desarrollo y derechos humanos, tales
como el aprobado en la XVI Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado
y de Gobierno (Montevideo, noviembre de 2006) y la Declaracion

% TLa Mesa de Trabajo sobre Migraciones Laborales tuvo inicio en 2005, a raiz de un
convenio suscrito entre el Ministerio de Trabajo y Empleo y el Observatorio Control
Interamericano de los Derechos de los Migrantes (OCIM). Entre otras actividades, ha
intervenido en temas de seguridad social Ecuador-Espaia, los procesos de regularizacion
migratoria de colombianos y peruanos, y co-organizado seminarios sobre derechos
laborales y sindicales.
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de Asunciéon (mayo de 2006). Recientemente, ha sido sede del I Foro
Iberoamericano sobre Migraciéon y Desarrollo (FIBEMYD 2008) y de
la IX Conferencia Sudamericana sobre Migraciones (2009). Habiendo
impulsado la creacién del Observatorio Laboral Andino en 2001,
Ecuador también ha participado en la conformaciéon del Foro Andino
de Migraciones en el marco de la Comunidad Andina, donde se ha
consensuado la elaboracién de un Plan Andino de Desarrollo Humano
para las Migraciones cuyas lineas estratégicas incluirdn la actualizaciéon
normativa, la generaciéon de informacion aplicable a la politica publica,
la gestion administrativa conforme con los principios acordados y la
creacion de un plan de accién.

3. Problematicas y temas de agenda

Ecuador ha realizado avances de envergadura, innovando desde su
propia Constitucién politica y creando una institucionalidad destinada a
una gestiéon migratoria acorde con los tiempos. Esto permite destacar su
experiencia en el contexto latinoamericano, pero en ningin caso se trata
de un proceso acabado. Quizas debido a las urgencias y a la falta de un
horizonte temporal mds amplio, las medidas tomadas por el Estado
ecuatoriano en materia de movilidad humana no han logrado atin mitigar
problematicas que afectan a la poblacién en situaciéon de movilidad —muy
especialmente a los inmigrantes y refugiados— y hay todavia varios temas
pendientes de resolucién que requieren ser volcados en la agenda politica.

a) Normativa

La nueva Constitucién Politica de Ecuador, que afianza los
principios establecidos en los tratados internacionales ratificados por
el Estado ecuatoriano —entre ellos, la Convencién especifica en materia
migratoria—, ha significado un cambio sustancial para la proteccion de
los derechos de la poblacion en situacién de movilidad. Sin embargo,
el hecho de que las normas internas sobre migraciéon y extranjeria no
hayan sido armonizadas con estos principios y lleven atn vestigios de
la ideologia de la seguridad nacional genera tensiones pues, por un
lado, establece categorias limitadas para el acceso a visas que no se
adecuan a la realidad inmigratoria ecuatoriana y, por el otro, permite la
persistencia de practicas administrativas y policiales que atentan contra
los derechos fundamentales de los inmigrantes en situacion irregular.
La inadecuacién de las normas internas especificas a la Constitucién y
a los compromisos asumidos en el plano internacional en materia de
derechos humanos tiene graves efectos cuando se trata de la bliisqueda
de proteccién de derechos. Benavides Llerena (2009) pone en evidencia
la aplicacién preferencial de estas normas en la practica judicial y
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la fuerte incidencia en las altas esferas de la Justicia de las nociones
de soberania, selectividad y control que ellas sostienen, frente a una
limitada aplicacion de los estandares internacionales®.

También la normativa sobre refugio muestra vacios que
redundan en problemas de ejecucion. Ademas del desconocimiento
de las normas pertinentes por parte de las autoridades de aplicacién,
se han denunciado detenciones arbitrarias y diversas formas de abuso
de poder (sobornos, los méas corrientes) sobre poblacién requirente de
proteccioén internacional. El no otorgamiento de un permiso de trabajo
a los solicitantes de refugio constituye un problema serio de cara a la
demora en el procedimiento ordinario de reconocimiento del estatus
de refugiado, puesto que los solicitantes se ven obligados a ingresar
al mercado de trabajo informal y a sufrir las extremas condiciones
laborales que este impone (Villarreal Tobar, 2004).

El reconocimiento oficial de la necesidad de modificar estas
normas mediante la elaboracién, a través de un proceso participativo,
de un proyecto de Ley Integral de Movilidad Humana, es un hecho
trascendente. Infortunadamente, el quiebre del acuerdo entre el gobierno
y las principales organizaciones de la sociedad civil que promovieron
la iniciativa desdibuja el elemento participativo del proceso y le resta
legitimidad, lo cual debe enfrentarse en el mas corto plazo.

Lineas de accion:

* Sostener el compromiso adquirido con la sociedad de elaborar
un proyecto de Ley de Movilidad Humana basado en un
enfoque de derechos y resultante de un proceso participativo
inclusivo, haciendo los esfuerzos necesarios para reanudar el
didlogo con aquellas redes de organizaciones que, desde sus
inicios, alentaron la reforma normativa.

¢ Impulsar sin demoras dicho proceso a través de una coordinacién
proactiva y eficaz que logre plasmar con justicia los intereses de
los actores intervinientes, coincidentes con lo establecido en la
Constitucion.

1 En el mencionado estudio, en el que se revisan los escasos fallos emitidos por la Corte
Suprema y el Tribunal Constitucional relativos a la tematica migratoria, la autora
también reconoce la aplicacién preferencial de la Constitucién por sobre los tratados
internacionales, aunque lo hace en referencia a la Constitucion de 1998. En ese sentido,
es esperable que la reforma constitucional de 2008 signifique una mayor adhesién a
los principios del Derecho Internacional de los Derechos Humanos por parte de los
agentes de justicia.
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* En el corto plazo, desarrollar, respecto del derecho a migrar
y de la prohibicién de considerar a una persona como ilegal,
el contenido, los alcances, los mecanismos para vigilar su
cumplimiento, las sanciones y las formas de reparacién en caso
de incumplimiento —especialmente en dos puntos: el sistema
de acceso a las visas y el procedimiento de deportacién—, con
miras a reformar los reglamentos de las leyes de migracion y
extranjeria, con sujecién a los estdndares internacionales de
derechos humanos, mientras se avanza en la elaboracion de la
Ley de Movilidad Humana.

e En el mismo sentido, revisar las reformas incorporadas
recientemente al Decreto 3301 sobre refugio, de modo que se
adecuen a los principios constitucionales.

® Reforzar la capacitacion de agentes de la Justicia en el enfoque
de derechos aplicado a la movilidad de personas que propugna
la nueva Constitucién Politica del Ecuador.

b) Acceso a derechos

El impacto del conjunto de derechos que la Constitucion garantiza
y de las medidas tomadas en ese marco se ve relativizado frente a la
dimensién que ha adquirido la problematica de la irregularidad. Las
medidas de excepcion —las regularizaciones laborales periddicas y
el Registro Ampliado de colombianos— han tenido alcances limitados
sobre una poblacion probablemente mucho mayor y el porcentaje de
extranjeros que accede a visas sigue siendo muy acotado. Teniendo en
cuenta que es reconocido que la irregularidad migratoria resulta de una
imposibilidad administrativa cuyo origen debe buscarse en los requisitos
y costos establecidos por el Estado, no puede dejar de sefialarse, como
lo han hecho diversas voces de la sociedad civil, el componente de
ambigiiedad que emerge en la politica migratoria ecuatoriana hacia
la poblacién inmigrante y refugiada, en especial la de origen peruano
y colombiano. Uno de los puntos de denuncia es el incremento general
de los costos para la obtenciéon de visas® y la creciente complejidad de
los requisitos para el acceso a ellas (en esta tonica puede interpretarse el
establecimiento, en 2010, de un nuevo tipo de visa para matrimonio). En
particular, se ha denunciado la contradiccién existente entre el enfoque
de derechos que declarativamente abarca a quienes se encuentran en
distintas situaciones de movilidad en el territorio ecuatoriano, y la politica
de seguridad que el gobierno ha llevado adelante. Es sabido que este es

@ Con excepcién de la visa de amparo para extranjeros con vinculo consanguineo hasta
el cuarto grado con persona ecuatoriana, que se redujo a USD 50 mediante Acuerdo
Ministerial 351/2009, expedido por el Ministerio de Gobierno, Policia y Cultos.



190 CEPAL

un asunto muy delicado y que no existen cuestionamientos al ejercicio
de soberania de cada Estado; sin embargo, esta politica se manifiesta en
diversas instancias negativas para la poblacion migrante:

e Militarizacién de la frontera norte, principalmente después de la
incursiéon militar colombiana en Lago Agrio en marzo de 2008,
con el consecuente endurecimiento de los controles migratorios,
llevados a cabo por las Fuerzas Armadas.

e Intensificaciéon de las deportaciones a partir del aumento de
controles a poblacién peruana y colombiana, en la frontera y en
zonas del interior del pafs.

® Perpetuacion del pedido de pasado judicial para el ingreso de
ciudadanos colombianos.

A pesar de que las medidas de este tipo buscan desestimular los
ingresos irregulares y mantener la selectividad sobre los migrantes, en los
hechos pueden constituir dispositivos de “produccién de irregularidad”. En
ese sentido, su aplicacion en el marco de la securitizacion resulta paradéjica
frente al hecho histérico de que uno de los principales mecanismos
disefiados por los Estados para el control sobre las personas presentes en
sus respectivos territorios ha sido su identificacion y documentacién.

La politica de securitizacién se encuentra en la base de numerosas
violaciones a los derechos humanos de los inmigrantes: entre otras, se han
denunciado la criminalizacién por infracciones de caracter administrativo;
deportaciones inmediatas, sin derecho efectivo a la defensa y a la
impugnacion, y sin opciones plausibles para reclamar la debida paga por
trabajos realizados; deportaciones colectivas; deportaciones automaticas
de familiares de personas deportadas; expulsiones de personas con
necesidad de proteccion internacional; desproteccién de victimas de trafico
y trata de personas; deportaciones como mecanismo rapido de extradicién;
detenciones ilegales/arbitrarias, sin respeto a las garantias procesales y en
centros para detencién por delitos comunes; extorsién y abusos policiales,
incluyendo tortura, tratos crueles y degradantes; y criminalizaciéon del
derecho al trabajo (Coalicién, 2007 y 2009). La aplicacién de estas medidas
ha contribuido a generar condiciones para la discriminacién, la marginacién
social, la explotaciéon laboral —en especial, aquella mediada por
cuadrilleros y la que afecta a los nifios en las plantaciones bananeras—, y la
represion policial; particularmente grave es el hecho de que “en la practica
el Registro Civil sigue negando el derecho a la nacionalidad ecuatoriana y
por tanto el derecho a la identidad de nifios y nifias nacidas en territorio
ecuatoriano, hijos de padre o madre extranjeros, por el hecho de no tener
estadia legal vigente en el Ecuador” (Coalicion, 2009). En ese sentido, se
ha planteado que la politica de seguridad obstaculiza el cumplimiento del
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precepto constitucional y no permite avanzar hacia situaciones en que la
irregularidad migratoria deje de conllevar “vulneraciones permanentes
al derecho a la libertad, la no discriminacioén, el debido proceso, trabajo,
educacion, cultura, salud, identidad y unidad familiar” (Benavides, 2009).

Esta situacion plantea un reto a asumir impostergablemente.
Un asunto pendiente es la reforma institucional relativa a la temética
inmigratoria, de modo que el 6rgano rector de la politica inmigratoria se
encuentre en la drbita de las instituciones ptiblicas abocadas a la defensa
y proteccién de los derechos humanos. Para esto es necesario que las
distintas instituciones con incumbencia en materia de inmigracién “den
contenido al bloque de derechos y movilidad humana que constan en la
Constitucion” y se garantice la coordinacién entre ellas (Coalicién, 2009).

Lineas de accion

e Instrumentar un programa de regularizacién general de la
poblacién extranjera en Ecuador, fundado no solamente en la
insercién laboral formal sino en criterios amplios, que reconozcan
la inmigracién de larga data, y con requisitos documentarios
posibles de cumplir.

e Realizar capacitaciones permanentes en derechos de la poblaciéon
migrante para agentes de control migratorio.

e Adoptar medidas para erradicar la no inscripcién de nifos
nacidos en el Ecuador de padre o madre extranjeros en situacion
migratoria irregular, incluida la sancién a los agentes publicos
que violan el derecho a la identidad de estos nifos.

e Encarar tanto la institucionalizacién de procesos de reforma
integrales que desarrollen y den contenido a los derechos
establecidos en la Constitucion como la reforma institucional que
garantice la coordinacién de acciones para su cumplimiento.

C) Discriminacién

En materia de discriminacién, merece mencién especial la practica
de requerimiento de pasado judicial para el ingreso o permanencia de la
poblacién colombiana en Ecuador. La exigencia de este documento, emitido
por el Departamento Administrativo de Seguridad colombiano, data de
2004 y emana de un acuerdo bilateral. Por su aplicacién excepcional solo
a los ciudadanos colombianos, dicha practica ha sido objeto de reiteradas
impugnaciones. En 2007, el Comité de vigilancia de la CTMF recomendé
que fuera derogado, actuacién cumplida en junio de 2008. Sin embargo,
seis meses mads tarde la exigencia fue restablecida en medio de los reclamos
de la sociedad civil y del Defensor del Pueblo, y actualmente se encuentra
en vigencia —aunque no se aplica a refugiados ni a solicitantes de asilo
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(Decreto No. 1471, 17 de diciembre del 2008). Si bien, cotejando de ingresos
anuales, el gobierno ecuatoriano sostiene que el impacto del requerimiento
de pasado judicial sobre los flujos migratorios ha sido irrelevante, la
evolucion del saldo migratorio colombiano evidencia una caida abrupta a
partir de 2004 (Coalicién, 2009).

Con todo, en su respuesta al Comité, el Ministerio de Gobierno
reconocié que “esta medida habria provocado efectos negativos
como ideas en la poblacién ecuatoriana, de rechazo a los inmigrantes
colombianos y un control que podria resultar discriminatorio”. Un rol
importante cumplen los medios de comunicacién, que generan procesos
de estigmatizaciéon y formacién de estereotipos de los inmigrantes y
refugiados de amplio alcance, orientando modalidades cotidianas de
discriminacién. De hecho, mas alla de la regularidad y la posesion de
un documento, existen evidencias que la discriminacién cotidiana y las
experiencias de xenofobia tienen presencia importante en la vida de estas
personas. El Servicio Jesuita de Refugiados en Ecuador ha sefialado la
recepcion diaria de alrededor de cinco denuncias sobre discriminacién
a colombianos: las mds comunes son de mujeres obligadas a prostituirse
para no ser deportadas y de nifios rechazados por centros educativos.
También las hay por rechazo laboral y por negativas en el arriendo de
vivienda, por agresion fisica por parte de civiles y por violencia policial.

Retomando las recomendaciones del Comité de vigilancia de la
CTME se sugieren las siguientes lineas de accion:

e Revisar la aplicacién del requisito de pasado judicial para la
entrada de ciudadanos colombianos.

e Intensificarlos esfuerzos paraasegurar que todoslos trabajadores
migratorios y sus familiares en territorio ecuatoriano gocen de
los derechos consagrados en la Convencién sin ningtn tipo de
discriminacion.

e Reforzar actividades de sensibilizacién promoviendo campafias
de informacién a agentes publicos y al ptblico en general sobre
la eliminacién de la discriminacién contra los trabajadores
migratorios, y de lucha contra su marginacion y estigmatizacién
social, incluso en los medios de comunicacién.

d) Atencidn a los emigrantes, sus familiares en Ecuador y a la
poblacién de retorno

Respecto de la emigracién ecuatoriana, cabe tener presente que,
dadas las condiciones que originan la salida de ecuatorianos hacia el
exterior, no puede decirse que este proceso conlleve el pleno ejercicio
del derecho a migrar. Por otra parte, en los dltimos afios y en un marco
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de crisis econdmica, los principales paises de destino de la emigracién
ecuatoriana han endurecido sus politicas migratorias, de la mano de
un aumentado control migratorio y de la persecucién y criminalizacién
de los migrantes en situacién irregular (Directiva de Retorno de la
Unién Europea, Ley de Seguridad italiana, restricciones en los Estados
Unidos)®. Los efectos de este contexto sobre los migrantes ecuatorianos
son palpables: a) en una realidad de creciente desempleo (19% en Espafia
a marzo de 2010), al 30% de la poblacién ecuatoriana en el exterior que
se estima se encuentra en situacién irregular, se sumarian numerosas
personas cuyas visas de trabajo han caducado con la pérdida de empleo;
b) se ha denunciado un incremento de las detenciones y deportaciones,
con violacién de derechos; ¢) el acceso a la reunificacién familiar se ha
visto limitado; d) se han registrado crecientemente actos violentos de
corte xen6fobo contra los migrantes ecuatorianos y ha cristalizado la
estigmatizacion de los “jévenes latinos”. Frente a estas situaciones, el
Estado ecuatoriano se ha visto francamente interpelado y asi hay quienes
han llegado a senalar que “en la practica los consulados y las embajadas
han priorizado las relaciones comerciales con otros Estados antes que
la protecciéon de derechos de las personas ecuatorianas en el exterior”
(Coalicién, 2009) agregando que el accionar de la SENAMI es muy
limitado en este campo. ;Qué es lo que estd detras de todo esto? Ademas
de necesidades de proteccion, la poblacién ecuatoriana en el exterior,
especialmente la que lleva mas anos de establecimiento, plantea nuevas
demandas en relacién al ejercicio de derechos politicos, econémicos,
sociales y culturales.

A partir de 2008, la situacién critica en los paises de destino ha
generado un aumento en la idea del retorno y se habla —sin datos
precisos®— de un incremento en la acogida a los planes de retorno
instrumentados por algunos Estados receptores (Plan de Retorno
Voluntario en Espafia) y al Plan Bienvenidos a Casa. Sobre este tltimo, se
han registrado diversas quejas: entre otras, problemas con la exoneracién
de aranceles para menaje, exigencias no siempre posibles de cumplir, poca

® La Directiva de Retorno, aprobada en 2008 por el Parlamento Europeo, establece el
internamiento (que puede extenderse hasta por un afo y medio), la expulsién y la
prohibicién de ingreso a la UE hasta por cinco afios, la posibilidad de detencién y
devolucién de menores no acompanados. La reforma a la Ley de Seguridad italiana,
realizada en 2009, amplia a seis meses el periodo de privacién de la libertad para personas
en situacion irregular, establece multas que superan los diez mil ddlares e incluye la
obligatoriedad de denunciar a quienes se encuentren en situacion irregular en Italia.

¢ Segun el plan Bienvenidos a Casa, 9.266 migrantes, mayormente provenientes de
Espafia, retornaron a Ecuador entre marzo del 2008 y abril de 2010.
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accesibilidad a los programas (en especial a los fondos concursables),
informacion no siempre clara y oportuna, y tiempos de espera demasiado
extensos. De mantenerse esta situacién y afianzarse una tendencia al
retorno, un desafio importante para el Estado ecuatoriano seré la adecuacién
del plan al flujo de retornados y a la realidad de sus necesidades.

Por dltimo, un tema que merece particular atencién es el de
las transformaciones en el nivel familiar producto de los procesos
migratorios. Ya en el ano 2001 se calculaba que el 5% de la poblaciéon
de nifos, nifas y adolescentes tenian a sus padres fuera del pais. En
destinos como Espafia, las mds recientes restricciones normativas para
la reunificacién familiar, la insercién laboral de las mujeres ecuatorianas
en el trabajo doméstico puertas adentro, las dificultades para acceder a la
vivienda y el estigma que recae sobre los “jévenes latinos” han llevado
a un cambio en las estrategias de reagrupamiento familiar que tiende a
afianzar los procesos de transnacionalismo, pues incluyen la preferencia
por la reagrupacion exclusiva de los hijos menores y la permanencia de los
mayores en origen para la prosecucién de sus estudios o, directamente, la
decision de que todos los hijos permanezcan en Ecuador (Pedone, 2007).

Las reestructuraciones familiares resultantes abarcan desde la
construccion de la relacion paterno-filial a la distancia hasta otras formas
de crianza y convivencia, y la asuncién de nuevas responsabilidades
por parte de distintos actores. En algunos casos, las abuelas o las tias
asumen la crianza de los nietos y sobrinos, con la sobrecarga de tareas y
las consecuencias psicolégicas que ello implica. También muchos nifios
y adolescentes han asumido el rol de jefes de hogar y de crianza de sus
hermanos menores. Incluso pueden sentirse responsables por el bienestar
de sus abuelos, pues han tomado a su cargo la gestién de las remesas.

Larealidad delos/as hijos/as de los emigrantes en Ecuador —marcada
por la fragmentacién familiar y, con frecuencia, por el fracaso escolar—
es una preocupacion que ha trascendido los limites del dmbito familiar.
Hasta el momento, la tendencia en el debate ptblico ecuatoriano sobre los
efectos de la emigracion ha sido un discurso errado de culpabilizacién de
las mujeres migrantes, en el cual el proceso migratorio aparece como causa
principal de la “desintegracion familiar”, y de estigmatizacién de “los hijos

"o

de la migracién”, a quienes se ve como “abandonados”, “futuros emigrantes”
y “despilfarradores de remesas” (Pedone, 2006).

El abordaje socio-educativo de los hijos de las familias trans-
nacionales constituye un desafio para la escuela, que viene cumpliendo
roles de intermediacién tanto en las relaciones familiares como en la
gestiéon de los recursos econdémicos. Es urgente superar experiencias
aisladas y de nivel local y encarar el discurso estigmatizante con
respuestas positivas a esta problemaética.
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Lineas de accion

Garantizar el ejercicio del derecho a desarrollar un proyecto de
vida en el propio pais.

Promover, mediante acuerdos bilaterales y multilaterales, el
inicio de procesos de regularizacién de amplio alcance en los
principales paises de destino de la emigracién ecuatoriana.

Impulsar acuerdos con los paises de destino de los migrantes
ecuatorianos para lograr la flexibilizacién de las medidas
restrictivas en materia migratoria, combatir la criminalizacién
de la migracion irregular y garantizar a los migrantes un trato
respetuoso de sus derechos fundamentales.

Definir con claridad la institucionalidad responsable de la
proteccion de los derechos de los ecuatorianos en el exterior y
promover una actuacién coordinada, rapida y eficiente de las
instituciones involucradas.

Fortalecer una vision de defensa de los derechos humanos en el
sistema consular y encarar proactivamente la proteccién integral
de derechos de los ciudadanos ecuatorianos en el exterior, en
especial en casos de detencién, deportaciéon y violaciones de
derechos.

Impulsar las acciones judiciales correspondientes en los paises
de destino en caso de violaciones de derechos de ciudadanos
ecuatorianos, y en instancias internacionales cuando las medidas
adoptadas por el Estado en cuestién no sean insuficientes.

Apoyar a las organizaciones de migrantes en su accionar por la
defensa de sus derechos.

Incluir la participaciéon de los migrantes en el disefio de
politicas a ellos destinadas, en especial, para la adecuacién y el
mejoramiento de los programas para el retorno voluntario.

Profundizar los estudios sobre el funcionamiento de las familias
transnacionales y los problemas y consecuencias que ellas
enfrentan.

Disefar politicas concretas de apoyo a los “familiares de la
emigracion” en Ecuador, que contribuyan a garantizar la
dindmica de la familia transnacional.

Implementar medidas para combatir la estigmatizacién de los
hijos de los emigrantes.

Promover el debate sobre el rol de la escuela frente a la poblacién
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infantil y adolescente que participa de espacios transnacionales
y sobre los roles que deben cumplir los docentes y los centros
educativos frente al hecho migratorio.

e) Delitos migratorios

En relacién con la trata de personas y tréfico ilicito de migrantes, es
interesante destacar que la sociedad civil ha criticado un triple sesgo de la
politica en curso. Por un lado, la centralizacién de las acciones en el tema de
la trata. Por otro, la focalizacion del tema de la trata en mujeres, nifias y nifios
adolescentes victimas de explotaciéon sexual por sobre otras modalidades,
que incluso llegan a quedar invisibilizadas, tales como la trata con fines
de explotacion laboral —acto este tltimo no tipificado como delito en la
legislacién ecuatoriana—, de explotacion del trabajo infantil, de explotacién
para la mendicidad, el robo y la venta de estupefacientes, o para el trafico
de 6rganos. Finalmente, la aplicaciéon de una perspectiva de persecucion
y sancion del delito antes que un enfoque integral de proteccion de las
victimas y de restitucién de sus derechos. En este sentido, cabe destacar la
inexistencia de protocolos para un retorno seguro y digno al pais de origen
y el hecho de que estas personas pueden ser también objeto de deportacion
al ser este procedimiento poco sensible a los delitos en cuestion.

Asimismo, debe mencionarse que la perspectiva de persecucién no
ha dado resultados significativos ya que la judicializacién de casos de
trata y trafico ha sido escasa, al igual que la produccién de sentencias
condenatorias contra los responsables de estos delitos, con el agregado
de que las penas impuestas en esos casos han tendido a ser muy bajas.
Algunas de las falencias detras de esta situacién son la inexistencia de
agentes fiscales especializados a nivel nacional para la investigacién de
estos delitos, la insuficiencia del presupuesto y los recursos logisticos
destinados a ese fin, la limitada capacidad operativa de la Policia
Especializada, la legitimidad social de los coyoteros en contextos de
politicas migratoria restrictivas y la escasez de denuncias contra ellos.

El Plan Nacional contra la Trata de Personas y el Trafico Ilegal
de Migrantes atin no entra en pleno funcionamiento. Dado que se
han conformado subcomisiones para abordar cada uno de sus ejes
—Prevencién, Investigacién y Sancién, y Protecciéon y Restitucion de
Derechos— es imperativo que el decreto correspondiente sea expedido.

Lineas de accion

e Reforzarlasacciones preventivas deinformacién sobre el proceso
de la migracién y de difusion sobre los delitos de trata y tréfico,
tanto de nivel general como particularizadas para grupos en
situacion de vulnerabilidad pasibles de caer en manos de redes
delictivas que operan sobre la migracién.
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¢ Introducir un abordaje integral de estas teméticas, que considere
diversas modalidades de la trata, contemple la protecciéon y
atencion de las victimas de trata y trafico acordes a sus perfiles
(protocolos de atencién, casas de acogida, asistencia médica
y psicolégica, alimentacion, seguridad, defensoria) e incluya
medidas reparatorias.

* En lo concerniente a la investigacion de los delitos de trata y
trafico, tomar medidas tendientes a la creacién de unidades
en el marco de la Fiscalia General y de una direccién en el
seno de la Policia Nacional especializadas en la materia en su
espectro amplio.

* En lo concerniente a la sancién, tomar medidas para lograr
el involucramiento de la Justicia en el Plan contra la trata y
asegurar la capacitacion de agentes de la justicia penal.

e Capacitar a la Policia Migratoria para la identificacion proactiva
de victimas de trata y tréafico.

* Asignar un presupuesto permanente para el Plan contra la trata
y sus acciones asociadas.

) Informacion y diagnoéstico

Uno de los obstaculos para la planificacion de politicas
publicas ajustadas a la realidad migratoria ecuatoriana es la escasez,
dispersion y falta de actualizacion de los datos disponibles. Esto aplica
particularmente para la inmigracién: a diferencia del esfuerzo realizado
a través del Médulo de Migracién Internacional de la Encuesta ENEMDU
(Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo) para recabar informacién
sobre los ecuatorianos en el exterior —que, con todo, es perfectible
para profundizar, entre otros temas, en el retorno y en la emigraciéon
a paises de la regiéon—, “el Estado Ecuatoriano no ha implementado
mecanismos adecuados para relevar informacién estadistica con la que
se pueda determinar la real cantidad de poblacién inmigrante que vive
en el pais, sobre todo de aquella que por diversos motivos ha ingresado
0 permanece en situaciéon irregular” (Coaliciéon, 2009). Tampoco se
ha puesto en practica todavia un sistema de indicadores de derechos
humanos que permita evaluar el ejercicio de derechos de los migrantes
(por ejemplo, no hay datos sobre el impacto de la implementacién del
acuerdo en educacién). Por ello, debe aprovecharse oportunamente la
creacion de la Comision Especial Interinstitucional de Estadisticas de
Migracién en Ecuador (CEIEME) y el trabajo de la SENAMI en el disefio
de un sistema de informacién, que brindarian la ocasién de que el Estado
cuente con una entidad que centralice y sistematice la informacién sobre
movilidad humana en general.
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Lineas de accion

e Implementar medidas para recoger informacién oportuna y con
niveles de desagregacion que permitan evaluar la realidad de
las diferentes situaciones de movilidad humana hacia y desde
Ecuador, con miras a la realizacién de intervenciones adecuadas.

e Reforzar el rol del Instituto Nacional de Estadistica y Censo
(INEC) como instancia de articulacion de la informacion
estadisticanacional e internacional y de lainformacién resultante
de registros tomados por diversos organismos estatales.

D. A modo de cierre: una sintesis comparativa

El analisis detallado de los arreglos institucionales y de politicas en
materia migratoria en la Argentina, Chile y el Ecuador permite extraer
lecciones y pensar el panorama migratorio en el nivel regional.

En relacién con las dindmicas migratorias, la Argentina se caracteriza
por los importantes flujos de inmigrantes que histéricamente ha recibido,
los cuales han adquirido nuevos rasgos en las tltimas décadas. Los
principales inmigrantes en la actualidad provienen del Estado Plurinacional
de Bolivia, Paraguay y Perti y el porcentaje de la poblacion extranjera sobre la
poblacion total es hoy muy inferior al alcanzado con la inmigracién europea
de principios del siglo XX. Ademds, Argentina cuenta con alrededor de
3.000 refugiados y recibe solicitudes de asilo de personas provenientes de
un extenso abanico geografico —en muchos casos como parte de flujos
mixtos que incluyen también a migrantes, y personas que ingresan mediante
mecanismos de trafico ilicito, en ocasiones asociados a redes de trata
para explotacién sexual o laboral. A la vez, desde la década del sesenta,
Argentina es un pais de emigracién y cuenta con un importante niimero
de ciudadanos, con diversos tipos y grados de calificacion, residiendo
principalmente en Espafia y en los Estados Unidos.

Chile, por su parte, ha sido un pais tradicionalmente expulsor
de poblacién mas que receptor. Alrededor de 860 mil chilenos residen
principalmente en la Argentina, los Estados Unidos y Suecia. Este ntimero
supera ampliamente el nimero de inmigrantes que ha recibido Chile,
aunque factores como la estabilidad politica y el crecimiento econémico
han contribuido para que el pais se transformara recientemente en un
destino atractivo para los migrantes regionales. Desde hace dos décadas,
Chile ha experimentado un constante crecimiento de su poblacién
inmigrante, principalmente limitrofe (de Perti y, en menor medida,
del Estado Plurinacional de Bolivia) y, mds recientemente, de Ecuador
y Colombia. Por otra parte, en los ultimos afos el pais se ha perfilado
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como un pais de asilo emergente: desde 2005 la cantidad de solicitudes
de refugio recibidas anualmente aument6 exponencialmente —casi la
totalidad de ellas presentadas por ciudadanos colombianos— y el pais
cuenta hoy con una poblacién refugiada de més de 1.600 personas.

En lo que respecta a Ecuador, su dimensién emigratoria es de
caracter histérico y ha adquirido visos de masividad en las tultimas
décadas. Se estima que los emigrados representan el 11% de la poblacion
total del pais. Por otra parte, desde comienzos de este siglo, Ecuador se ha
convertido progresivamente en receptor de inmigrantes, especialmente
de colombianos y peruanos. La presencia colombiana resulta de flujos
mixtos e incluye refugiados, solicitantes de asilo y una gran mayoria
de desplazados que no ha tenido acceso al sistema de proteccion
internacional y se encuentra en situacion irregular. Una estimacion
méxima habla de 250.000 colombianos en esta situacion. Ecuador es el
pais que recibe el mayor nimero de refugiados en América Latina.

Estas dindmicas han sido construidas como tema de manera
especifica por cada uno de los Estados y han cobrado expresion particular
en la normativa y en las politicas de cada pafs.

Enla Argentina, la cuestion migratoria ha sido y es primordialmente la
cuestion inmigratoria. Con una Constitucién que garantiza a los extranjeros
los mismos derechos civiles que a los nativos desde mediados del siglo XIX
y que da igual jerarquia a una serie de tratados internacionales de derechos
humanos, y tras veinte afos de vigencia de una norma migratoria restrictiva,
la Argentina sald6 su “deuda con la democracia” en materia inmigratoria
con la adopcién de diversos instrumentos normativos y medidas para la
gestion migratoria y la protecciéon de refugiados y victimas de trata de
personas. Aprobada en 2003, la nueva ley de migraciones no solo adopta un
enfoque de derechos sino que recoge una perspectiva regional. Argentina
también ratificé6 posteriormente la CTMF. Ademas, se instrumentaron
programas de regularizacién para ciudadanos del Mercosur ampliado
y ciudadanos extra-Mercosur. Por otra parte, la Argentina sancioné una
ley de refugio que armoniza con los instrumentos internacionales para
la proteccion de refugiados ratificados por el Estado. Asimismo, este pais
cuenta con una reciente ley de trata que permite tipificar este delito para
todas las finalidades de explotacién, y posee una ley antidiscriminatoria
que data de la década de 1980 y una institucién abocada a esta
problematica. Frente a este panorama de garantias de un extenso conjunto
de derechos a los extranjeros —que resalta en la region—, el abordaje
de la emigraciéon se encuentra rezagado. La emigracién de argentinos
ha sido tematizada ampliamente desde la perspectiva del brain drain, de
modo que se han llevado adelante principalmente programas para lograr
la repatriacién de cientificos.
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Como puede apreciarse, Argentina presenta importantes avances
normativos; sin embargo, recién hasta mediados de 2010, solo la ley
de migraciones habia sido reglamentada lo que, en la practica, limita
la concrecién de derechos por falta de claridad administrativa. La
primera prioridad del gobierno argentino deberia ser, por lo tanto, la
reglamentacion de las leyes de refugio y trata de personas. Del mismo
modo, la presencia de un ndmero importante y creciente de emigrados
requiere mayor visibilizacién politica y académica, en la perspectiva de
asegurar la protecciéon de sus derechos. Un dmbito posible para avanzar
esta dado por la suscripcién de tratados bilaterales y multilaterales con
los paises donde residen.

En Chile, la preocupacién por la emigracion es materia progresiva
y ha sido abordada tanto por el sector ptiblico como privado. La
inmigracién, por su parte, ha comenzado a incorporarse lentamente
en la agenda politica en los ultimos afos. En 2008, un instructivo
presidencial sobre Politica Nacional Migratoria en Chile del gobierno
de la Concertacion buscé orientar la politica migratoria recogiendo
estdndares establecidos en los principales instrumentos internacionales
de derechos humanos ratificados por Chile, incluidos varios relevantes
para la tematica migratoria. La problematica de la irregularidad ha
sido encarada mediante un programa de regularizacién que beneficié
a alrededor de 50.000 personas, y se adoptaron algunas medidas
especificas en el sistema de salud y educacién en orden a garantizar el
acceso a estos sistemas universales. La agenda en materia migratoria de
los ultimos afios incluy6 la (demorada) implementacion del Acuerdo de
Libre Residencia del MERCOSUR. Un ambito donde ha habido mayores
avances es el refugio, pues en 2010 se aprob6 una nueva Ley de proteccion
de refugiados que incorpora los principios fundamentales del derecho
internacional de refugiados.

Sin embargo, el caso de Chile es preocupante, ya que los
principios que rigen su gestion migratoria son regulados internamente
por un Decreto Ley promulgado de manera ilegitima durante la
dictadura militar de Pinochet y asociado a la doctrina de la seguridad
nacional prevaleciente en el régimen, que perseguia obstaculizar
la entrada de migrantes y el ejercicio de sus derechos. Alejadas de
los compromisos internacionales asumidos por el Estado a través
de los instrumentos de derechos humanos, las normas migratorias
formales de este pais, por lo tanto, son anacrénicas en dos sentidos:
no marchan en sintonia ni con el contexto politico ni con el escenario
migratorio vigente. Como parte de este cuadro de estancamiento de
las politicas migratorias en Chile, tampoco se han establecido normas
internas que aborden el trdfico de migrantes y la trata de personas,
y quedan pendientes la aprobacion de una reglamentacion de la ley



Migracién internacional en América Latina y el Caribe 201

de refugiados que respete los principios internacionales del derecho
internacional de los refugiados y la adopciéon del proyecto de ley
contra la discriminacién racial, tareas que parecian haber podido
acometerse durante los gobiernos concertacionistas. Por tltimo, el pais
ain no cuenta con una norma que regule el voto de los chilenos en el
extranjero y las discusiones generadas resultan, a veces, elementales
e impregnadas de ignorancia. Es urgente que se hagan esfuerzos, en
conjunto con la sociedad civil, para sancionar normas que abarquen
todos estos temas asociados a la gestion migratoria, en armonia con
los instrumentos internacionales de derechos humanos ratificados.
Este imperativo no es facil de abordar, habida cuenta de los cambios
en la administracién del Estado desde 2010 y la indefinicién —incluso,
en ocasiones, con sefales objetivas, el retroceso— que se percibe.

En Ecuador, la preocupaciéon por la emigracion ha impulsado la
incorporacién de la movilidad humana como tema fundamental en la
agenda politica. Se destaca el importante y promisorio paso dado en el
contexto regional a través de su reforma constitucional, que incorpora de
manera transversal la tematica de la movilidad humana bajo un enfoque
de derechos coherente con los tratados internacionales ratificados por
este pais, entre los que se encuentran instrumentos especificos relativos
a la migracioén, el refugio y la trata y trafico de migrantes. También
cabe resaltar que Ecuador ha presentado dos informes de Estado y
un informe sombra elaborado por organizaciones de la sociedad civil
ante el Comité de Protecciéon de la CTME. En relacién con el refugio,
existe un decreto para desarrollar las disposiciones de los convenios
internacionales en la materia; también existen normas internas que
abordan los delitos de trafico ilicito de migrantes y la trata de personas.
Por otra parte, Ecuador ha sido muy activo en materia de planes y
programas, especialmente los referidos al abordaje de la temética de
la emigracién, la vinculacion y el retorno de emigrantes. En este marco
se han firmado acuerdos bilaterales con paises de destino para regular
los flujos migratorios y generar instancias madas protegidas para la
emigracion. En lo referido al refugio, Ecuador instrument6 el Sistema
de Registro Ampliado que facilité el acceso al sistema de refugio a la
poblacién colombiana principalmente en la frontera norte. El pais ha
adoptado, ademds, un “Plan Nacional para combatir la trata de personas
y el tréfico ilegal de migrantes”. Las medidas para la proteccion y el
bienestar de la poblaciéon inmigrante son el aspecto mds rezagado de
esta politica migratoria que se declara transversal.

A pesar de esta politica migratoria integral que apunta a
abordar las teméticas de la inmigracion, el refugio, el asilo, el transito,
el desplazamiento interno, la trata y el trafico ilicito de migrantes, son
diversos los asuntos pendientes en materia migratoria en Ecuador.
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El problema principal es que sus normas internas sobre extranjeria
y migracién imponen categorias limitadas para el acceso a visas, sin
adecuacion a la realidad migratoria del pais, y permiten la persistencia
de politicas que aplican criterios discriminatorios (como el pedido de
pasado judicial a los colombianos) y que atentan contra los derechos
de los inmigrantes indocumentados. Por otra parte, a pesar de existir
una normativa sobre refugio, se han denunciado diversas formas de
abuso de poder de parte de las autoridades con la poblaciéon requirente
de protecciéon. Una de las necesidades mads urgentes, por lo tanto,
es la elaboracién del proyecto de ley integral de movilidad humana
que armonice mads efectivamente con los estdndares internacionales
de derechos humanos. Respecto de la emigraciéon ecuatoriana, es
importante asegurar la proteccién de sus derechos, diezmados a
partir del endurecimiento de las politicas migratorias de los paises
de destino en el contexto de la crisis econémica reciente. A la vez,
es importante que se generen politicas sostenidas de vinculacién de
esta poblacién con sus lugares de origen, y se refuerce y se haga mas
funcional la oferta de facilidades para quienes decidan emprender
procesos de retorno.

A la luz de este cuadro comparativo, un denominador en comin
a los tres paises es la presencia de esfuerzos, de distinta naturaleza e
intensidad, realizados por sus Estados para mejorar las condiciones
de vida y buscar garantizar el respeto de los derechos humanos de los
extranjeros residentes en sus territorios y de sus ciudadanos emigrados.
No obstante, junto con destacar el acervo de buenas practicas, es evidente
que, con especificidades nacionales y debido a factores propios, persisten
limitaciones, a veces agudas en algunos campos, para el efectivo ejercicio
de estos derechos en condicién de igualdad con el resto de la poblacion.
La mirada comparativa hace patente que los esfuerzos parlamentarios
son necesarios pero nunca suficientes y que la voluntad politica de
los poderes ejecutivos, incluso alli donde las normas son adversas, es
indispensable para instalar y sostener un enfoque de derechos en el
abordaje de las migraciones.

En general, de los andlisis presentados, resalta la necesidad de
poner como tema central en las agendas politicas el acceso a derechos,
principalmente en el caso de los migrantes en situacion irregular,
para garantizar su acceso a la salud, educacién, vivienda y trabajo en
condiciones de igualdad con la poblacién nacional. Dado que atn en los
casos en que este acceso se encuentra garantizado por ley, muchas veces
se ve obstaculizado por las mismas instituciones que lo proporcionan;
por ello es menester, entre otras tareas, concentrar esfuerzos en la
capacitaciéon de funcionarios publicos que tratan directamente con la
poblacién migrante.
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Para finalizar, resta decir que un tema de agenda no menor
es la necesidad de disponer de informacién y diagnéstico sobre las
migraciones como insumo para las politicas publicas. De cara al
futuro, los paises deberan hacer esfuerzos para fortalecer el rol de sus
institutos nacionales de estadisticas en materia migratoria, coordinando
la construccién de informacién a partir de los registros realizados por
los organismos abocados a la atencién de migrantes y sistematizando y
difundiendo dicha informacién. A la vez, en todos los paises estudiados
se aprecia un interés académico por la migracién internacional, pero
ello no quita que deba promoverse la revisién y difusién permanente de
una agenda de investigaciéon y diagnostico, utilizando la informacién
generada cotidianamente por la administracién publica, y creando vias de
retroalimentacién entre académicos, sociedad civil y agentes ptblicos.
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Capitulo I

Marcos institucionales, normativos y de
politicas sobre migracion internacional:
el caso de México'

La migracién internacional ha sido un tema clave para comprender
la constitucion del Estado mexicano desde sus inicios como pais
independiente. En la actualidad, se calcula que mas de 12 millones
de personas nacidas en México residen en los Estados Unidos, a lo
cual se le puede sumar todos los hijos de emigrantes mexicanos, que
aunque nacidos en los Estados Unidos, pueden adquirir la nacionalidad
mexicana si asi lo desean. Este constituye uno de los flujos de personas
més numerosos a nivel internacional, teniendo grandes repercusiones y
presentando importantes desafios tanto para el Estado mexicano como
para los Estados Unidos.

En cuanto a la inmigracién, aunque esta nunca ha tenido mayor
relevancia para el pais en términos de volumen, si lo ha tenido a nivel
politico, en un principio, porque se fomenté como una estrategia para
impulsar el desarrollo nacional, y mas adelante, ya que México se perfild
como un pais de asilo y de refugio para exiliados tanto de la Guerra civil
espafiola, como de las dictaduras que tuvieron lugar en el Cono Sur entre
las décadas de los sesenta y ochenta.

! Este capitulo fue preparado por Alejandro Canales, Economista por la Universidad de
Chile y Doctor en Ciencias Sociales por El Colegio de México. Profesor-Investigador de
la Universidad de Guadalajara, México. Fue editor de la Revista Latinoamericana de
Poblacién y Director Adjunto del Sistema de Informacién en Migracién y Desarrollo
(SIMDE). Es miembro de la Academia Mexicana de Ciencias, del Sistema Nacional de
Investigadores, de la Comisién de Ciencia Basica del CONACyT, de la Comisién Asesora
de Sociologia y Demografia del CONICET (Argentina), y formé parte del Task Force on
International Migration.
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Vale la pena mencionar, ademas, la importancia de México como
pais de transito para migrantes de Sur y Centroamérica en buisqueda de
una ruta para ingresar a los Estados Unidos. El creciente volumen de esta
poblacién transmigrante ha tenido como consecuencia la proliferacion
de una amplia red de organizaciones criminales dedicadas al tréafico y
extorsion de migrantes indocumentados, lo cual presenta importantes
desafios para el gobierno mexicano en cuanto a asegurar la proteccién de
los derechos humanos de esta poblacion.

Este capitulo examina la situaciéon normativa y las iniciativas
de politicas que ha adoptado el Estado mexicano en relaciéon con los
derechos de los migrantes, desde una perspectiva de derechos humanos.
Se considera dentro del analisis los tratados internacionales que México
ha ratificado y su adecuacién con la legislacién interna en el pafs,
a la vez que se examinan los planes, programas, proyectos y acciones
adoptados en materia migratoria. Tradicionalmente la politica migratoria
del Estado mexicano ha estado subordinada a otras consideraciones de
politica exterior, y en lo que se refiere a los emigrantes mexicanos, a la
gestion migratoria estadounidense. A la vez, se ha puesto mayor atencion
a los temas relacionados con la vinculaciéon de los mexicanos en el
exterior y la importancia de las remesas que estos envian a sus familias
y comunidades, debido al gran impacto que tienen las mismas en la
economia mexicana. Sin embargo, recientemente el tema de los derechos
humanos de los emigrantes mexicanos y de los inmigrantes en México
ha ido ganando espacio dentro de la politica migratoria nacional. A la
vez, se ha puesto mayor énfasis en la situacion especialmente vulnerable
en que se encuentran los transmigrantes que cruzan el pais hacia los
Estados Unidos, en congruencia con las reivindicaciones de México en
defensa de sus propios migrantes.

En el primer apartado se hace un anadlisis histérico de la migracién
en México, describiéndose los principales flujos de migrantes en el pais y
la evolucién de las politicas en esta materia, asi como la incorporacién del
tema de derechos humanos en las mismas. En el segundo se presentan
algunos conceptos y definiciones legales en cuanto a las categorias de
nacionalidad y la posibilidad de doble nacionalidad para los ciudadanos
mexicanos, por un lado, y a la situacion juridica de los extranjeros en
México y las diferentes calidades migratorias a las que pueden acceder,
por el otro. A continuacién se describen los instrumentos juridicos
internacionales que ha ratificado México, asi como lalegislacién migratoria
e instrumentos juridicos internos para la gestion de la migracién. En el
cuarto apartado se analiza la gestiéon migratoria llevada a cabo por el
Instituto Nacional de Migracion —para temas de inmigracién— y el
Instituto de Mexicanos en el exterior —para temas de vinculacién con los
emigrantes mexicanos.
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A. Marco histérico de la migraciéon en México

La migraciéon internacional ha tenido una especial importancia en
México a lo largo de su historia como pais independiente. Si bien la
inmigracién nunca ha sido relevante en términos de volumen, si ha
tenido importancia politica en determinadas etapas histéricas: durante
el siglo XIX se le ponder6 porque la élite gobernante la consideré un
mecanismo para el desarrollo nacional y durante el siglo XX se destacé
por la préctica del asilo y el refugio en consonancia con la politica
exterior del pafs. Por lo que se refiere a la emigracion desde México,
en cambio, ésta si constituye uno de los principales flujos a nivel
internacional, tanto por su tamafio (aproximadamente 12 millones
de nacidos en México residen en los Estados Unidos) como por sus
caracteristicas: desde hace mas de un siglo, la gran mayoria de los
emigrantes mexicanos se dirigen a un tnico destino, Estados Unidos,
pais vecino con el que existe una relacion compleja. En este caso, la
politica del Estado mexicano ha fluctuado a lo largo del tiempo en
funcién del tipo de relacién que mantuviera con los Estados Unidos
en cada momento. En los periodos de distanciamiento en la relacién
bilateral, el gobierno mexicano ha tratado de desalentar la emigracion
o de soslayar su importancia, pero en otras etapas como la actual,
marcadas por una voluntad de integracién, las autoridades mexicanas
han destacado las bondades de la emigracién y tratado de alcanzar
acuerdos con los Estados Unidos para una gestion migratoria conjunta.

De este modo, cabe considerar que la politica migratoria del
Estado mexicano ha estado tradicionalmente subordinada a otras
consideraciones de politica exterior, hasta el punto que en el pais se han
ensayado practicamente todos los tipos de politica migratoria descritos
por Marmora (2002)%. Incluso en las etapas de mayor beligerancia en la
defensa de los derechos de los migrantes esta actitud resultaba tanto
del caracter nacionalista del régimen surgido de la Revolucién como de
un interés intrinseco por sus condiciones de vida. Sin embargo, en los
altimos anos la cuestion de los derechos humanos de los emigrantes
mexicanos y de los inmigrantes en México ha ido ganando espacio como
uno de los temas fundamentales en la politica migratoria del pafs.

2 Estas politicas son agrupadas por el autor en las siguientes categorias: politicas de
retencién de la poblacion potencialmente migrante; politicas de promocion migratoria;
politicas de regularizacién migratoria; politicas de recuperacién del emigrante; politicas
de incorporacién del inmigrante; y estrategias alternativas.
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1. Flujos histéricos y evoluciéon de las politicas migratorias

Por lo que se refiere a la historia migratoria de México, podemos
dividirla en dos periodos principales: uno que iria desde la Independencia
del pais hasta la Revolucién a principios del siglo XX, y otro que
abarcaria desde el surgimiento del nuevo régimen revolucionario hasta
la actualidad. En ambos periodos tanto el tipo y volumen de los flujos
migratorios como las politicas aplicadas han sido muy distintos.

a) De la independencia a la revolucién

Tras consumarse la Independencia, una de las aspiraciones
nacionales erala colonizaciéon del norte y del litoral del pais, escasamente
poblados a principios del siglo XIX. Sin embargo, debido a la escasez
de recursos del nuevo Estado y el estancamiento demografico de la
poblacién mexicana, se intent6 recurrir a la inmigracién extranjera, a la
que se hizo generosas concesiones como la cesién gratuita de baldios y
exenciones temporales de impuestos (Vazquez, 1993). En contrapartida,
la intolerancia religiosa reflejada en las primeras constituciones, que
decretaban la religion catdlica como la tinica permitida, podria haber
constituido un obstdculo para atraer inmigrantes de otras religiones. Sin
embargo, los sucesivos gobiernos adoptaron una postura pragmatica y,
en la practica, abrieron el pais a la inmigracién extranjera en general,
independientemente de su credo (Alanis, 1996). De hecho, el primer
acto de politica migratoria del México independiente fue la famosa
licencia en favor de Stephen Austin para poblar Texas con colonos
norteamericanos, presumiblemente protestantes.

Precisamente, Texas fue el dnico lugar donde la politica de
atraccion de migrantes dio resultado, pues en pocos anos los extranjeros
superaban ampliamente a la poblacién mexicana nativa. No obstante,
esta politica tuvo consecuencias catastréficas: los colonos proclamaron
la independencia de Texas en 1836, y su posterior anexioén a los Estados
Unidos provoco la guerra (1846-1848) en la que se perdid el resto del
Septentrion mexicano (California y Nuevo México). Pese a ello, los
gobiernos de la segunda mitad del siglo XIX siguieron fomentando
la inmigracién extranjera, sumando a las concesiones anteriores la
posibilidad de obtener tierras, lo cual abria la enajenacién de baldios
decretada por Judrez y el deslinde de terrenos del Porfiriato (Illades,
1993). Aparte de la necesidad de poblar el pais, esta obsesion por atraer
inmigrantes se explica también por el empefio de la élite gobernante en
“blanquear” la poblacién mexicana mediante su mezcla con inmigrantes
europeos, a los que consideraban racialmente superiores a la poblacién
indigena y mestiza local (Gonzalez, 1993).
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En todo caso, al igual que en el resto de la region, a principios
del siglo XX los frutos de la politica inmigratoria habian sido magros,
ya que los pocos europeos (fundamentalmente del sur de Europa) que
llegaron al pais se dirigieron en su mayoria a las mas importantes
ciudades para dedicarse principalmente al comercio, en lugar de a las
regiones inhéspitas por colonizar (Gonzalez, 1994). En cambio, a estas
daltimas arribaron en buena medida chinos (Noroeste) y guatemaltecos
(Chiapas), quienes se encontraban lejos del “ideal racial” del gobierno.
Pero el principal fiasco para un pais que queria emular la trayectoria
inmigratoria de Argentina o de los Estados Unidos lo supuso el hecho
que, en los albores de la Revolucién, México se habia convertido en un
pais expulsor de poblacién, pues en 1910, 221.915 mexicanos vivian en los
Estados Unidos frente a los 116.527 extranjeros residentes en México.

Cuadro IlI.1
EXTRANJEROS RESIDENTES EN MEXICO POR PAIS DE NACIMIENTO Y
EXTRANJEROS RESIDENTES EN LOS ESTADOS UNIDOS,
NACIDOS EN MEXICO (1910)

Extranjeros residentes en México Extranjeros residentes en Estados Unidos,
por pais de nacimiento nacidos en México
Espafa 29 541
Guatemala 21334
Estados Unidos 20639
China 13 203
Otros 31810
Total 116 527 221915
Porcentaje sobre la
poblacion total de México 0,77 1,46

Fuente: Censo de Poblacion y Vivienda 1910.

b) De la revolucidn al fin de siglo

La Revolucién supuso un cambio trascendental en la politica de
poblacién del pais pues, si bien no se modificé el afan poblacionista, el
recurso a la inmigracién extranjera fue substituido por el mestizaje y la
elevacién de las condiciones de vida de la poblacién como mecanismos
para el desarrollo nacional y el crecimiento demografico (Reyna, 1993).
Por tales motivos, frente a la xenofilia y la politica de puertas abiertas
del Porfiriato, el nuevo régimen revolucionario adopté6 una postura
restrictiva, limitando el nimero de extranjeros autorizados a ingresar al
pais para evitar su competencia con los trabajadores locales, y selectiva,
ya que priorizaba la inmigracién de extranjeros de origen latino, a los
que se consideraba mas faciles de asimilar, y con conocimientos técnicos
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(Duran, 1955). En efecto, entre 1938 y 1947 se estableci6 un sistema de
cuotas que fijaba el nimero de extranjeros admisibles anualmente
por pais de origen. Tras la Segunda Guerra Mundial se flexibiliz6 la
admisién de extranjeros, pero la migracién internacional estaba entrando
en una nueva era en la que la ruta transatlantica tradicional de Europa a
América perdié importancia (Castles y Miller, 2004) y, por otro lado, la
explosién demografica que vivié México a partir de entonces releg6 a la
inmigracién internacional a un asunto de importancia secundaria dentro
del contexto demografico nacional.

Pero al tiempo que la inmigracién internacional perdia relevancia
en lo que se refiere a su volumen, cobraba notoriedad desde el punto
de vista politico, pues México se convirtié en el principal destino de
los exiliados politicos iberoamericanos, a pesar de que su sistema
politico era escasamente democrético. A principios del siglo XX México
ya habia acogido colonos mormones y menonitas que salieron de los
Estados Unidos en busca de un pais que les permitiera organizarse
comunitariamente de acuerdo a su culto (Duran, 1955). Sin embargo,
la vocacion nacional de asilo se inicia realmente en 1939 cuando, en el
contexto descrito de restricciéon general a la inmigracion extranjera, se
abri6 el pais a los refugiados espafoles de la Guerra Civil. Al término de
la Segunda Guerra Mundial, México recibi6 asimismo a otros refugiados
europeos y, desde entonces y hasta los ochenta, a exiliados de los diversos
conflictos politicos de América Latina® (Palma, 2006). La importancia de
esta inmigracion radica en el hecho que, si bien no ha sido numerosa en
relacién a la poblacion total del pais, si ha contribuido de forma notable
a la vida cientifica y cultural de México, asi como a nutrir de técnicos y
especialistas todos los sectores de la economia, las profesiones liberales
y la misma administracion publica (Martinez, 2005). Paradéjicamente,
la categoria de refugiado se reguld por primera vez en 1990, pues hasta
entonces su ejercicio dependia de la generosidad y discrecionalidad del
gobierno de turno.

Aparte de esta inmigracion de alcance nacional y con destino
mayoritariamente urbano, hay otra que histéricamente ha tenido
importancia regional: la inmigraciéon de centroamericanos al Sureste,
en especial al Soconusco* (Castillo, 1992). Desde el desarrollo de los
cafetales en Chiapas a principios del siglo XX, cada afio un gran nimero
de trabajadores estacionales del altiplano occidental guatemalteco se
dirigen a las plantaciones de la regién, en un flujo que tradicionalmente
ha sido en buena medida indocumentado aunque tolerado por las
autoridades. Con posterioridad, otro contingente importante que se

3 Fue el caso caracteristico de personas provenientes de los paises del Cono Sur.
* El Soconusco es una region localizada en el extremo sudeste del estado mexicano de
Chiapas, el cual comparte frontera con Guatemala.
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ha integrado plenamente al mercado laboral local es el de pobladores
centroamericanos asentados en la zona fronteriza, en especial la costa
chiapaneca, y trabajadores guatemaltecos transfronterizos que cruzan
la frontera a diario. Cabe decir que todas estas migraciones obedecen a
factores econdmicos, pero se han visto facilitadas por la unidad étnica y
cultural de los pueblos indigenas a ambos lados de la frontera.

A principios delosafios ochenta del siglo pasado,aestainmigracion
tradicional circunscrita a un ambito regional se sumaron los desplazados
por la Guerra Civil en Guatemala, quienes buscaron refugio en territorio
mexicano. Al contrario de la displicencia con que se trataban los otros
flujos inmigratorios, en este caso las autoridades mexicanas actuaron
con mayor decisién debido a la atencién internacional que concité el
protagonismo mexicano en las negociaciones de paz en Centroamérica,
y a las incursiones del ejército guatemalteco en territorio mexicano
para hostigar a la guerrilla (Casillas, 1991). Por todo ello se creé la
Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR), que atendié a
unos 45.000 refugiados en diversos campamentos situados a lo largo
de la frontera sur bajo la supervision del ACNUR. Una vez finalizado
el conflicto en Guatemala, durante los afos noventa se llevaron a
cabo dos programas paralelos: uno de repatriaciéon voluntaria y otro
de integraciéon de los refugiados que desearan permanecer en México
mediante su naturalizacién y la promocién de actividades productivas
que permitieran su autosuficiencia. De este modo los antiguos campos
de refugiados se han transformado en localidades comunes y corrientes
en las que residen ciudadanos mexicanos por naturalizacién y sus
descendientes (Kauffer, 2004).

Un dltimo flujo que entra al pais por la frontera sur, pero de
alcance nacional, es el de los transmigrantes: personas que ingresan a
México con la intencién de alcanzar los Estados Unidos. Esto tiene una
historia dilatada, pues se ha venido produciendo desde que los Estados
Unidos implant6 las primeras restricciones a la inmigracion. Asi por
ejemplo, la llegada de chinos al noroeste del pais fue consecuencia de
la prohibicién que los Estados Unidos impuso a la inmigracién china
en 1882 (Cardiel, 1997). La existencia de este flujo, sin embargo, alcanzé
mayor notoriedad a principios de los afios ochenta, cuando México se
convirtié en la puerta de entrada hacia los Estados Unidos de numerosos
migrantes indocumentados centroamericanos, un volumen que se ha ido
incrementando de forma constante desde entonces (Casillas y Castillo,
1994). Una de las consecuencias que tuvo el crecimiento de este flujo
fue que en paralelo se desarrollé6 una amplia red de organizaciones
criminales dedicadas al trafico y/o extorsiéon de los indocumentados,
en muchas ocasiones con la colusiéon de funcionarios mexicanos (Ruiz,
2004). Sin embargo, las frecuentes violaciones a los derechos humanos
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de los migrantes no suscitaron en ese entonces una respuesta de las
autoridades mexicanas, sino que éstas mas bien iniciaron una labor
sostenida de detencién y expulsion de indocumentados desde fines de
los ochenta (Casillas, 1991), coincidiendo con el proceso de integracion
norteamericana del TLCAN.

C) La gran emigracion a los Estados Unidos

Sin duda, el gran asunto migratorio en México ha sido y es la
emigracion hacia los Estados Unidos (Durand y Massey, 2003). Su
historia se remonta a mediados del siglo XIX, aunque el primer gran auge
se experimenté durante los afios de la Revolucion a causa de la violencia
que imperaba en el pais y que provocé la huida de miles de mexicanos
(Ordorica y Lezama, 1993). Por tal motivo las autoridades del nuevo
régimen tomaron conciencia de la magnitud del asunto y trataron de
revertirlo, lo que se volvié atin més perentorio a consecuencia de la Gran
Depresién, cuando centenares de miles de mexicanos fueron deportados
desde los Estados Unidos (Durand, 2005). Precisamente, durante la
presidencia de Lazaro Céardenas (1934-1940) se dio un gran impulso a
la reforma agraria con la constitucion de ejidos que abarcaban la mitad
de la tierra cultivable del pais, asi como el disefio de timidas politicas
de repatriacién y colonizacién interna como alternativas a la emigracién
(Alanis, 2007). Sin embargo, estas medidas para retener la poblacion, que
culminaban una etapa de politicas disuasivas en relacion a la emigracién,
se revelaron insuficientes, ademas de que pronto quedaron desfasadas
por el curso de los acontecimientos internacionales.

En primer lugar, el reparto de tierras no estuvo generalmente
acompanado de facilidades para obtener insumos y maquinaria
agricola, por lo que muchos de los campesinos beneficiados se vieron en
la necesidad de migrar de nuevo a los Estados Unidos a conseguir los
recursos necesarios para adquirirlos (Massey y otros, 1987). Ademas, a
pesar del notable crecimiento del sector agricola, la poblacién rural crecié
a un ritmo ain mas alto, lo que forz6é a muchos campesinos a emigrar.
Por otro lado, el estallido de la Segunda Guerra Mundial inici6 una
etapa radicalmente distinta en el vecino pais, marcada por la escasez de
fuerza de trabajo en sectores como la agricultura y un rapido crecimiento
econémico, lo que tornaba imprescindibles a los inmigrantes y situaba al
gobierno mexicano en mejores condiciones para negociar la gestion de los
procesos migratorios con las autoridades norteamericanas. De este modo,
en 1942 se suscribié un acuerdo bilateral conocido como Programa Bracero,
por el cual México suministraba anualmente trabajadores agricolas a los
Estados Unidos, en tanto que este pais les garantizaba unos estandares
minimos en las condiciones laborales. Si bien inicialmente el programa
se acordé ante las urgencias de la guerra, en realidad se mantuvo hasta
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1964, cuando fue cancelado unilateralmente por los Estados Unidos. Por el
lado de México, con el Programa Bracero se alcanzaron dos de los objetivos
permanentes en su politica emigratoria: lograr un acuerdo bilateral que
reconozca la excepcionalidad de la migracion entre México y los Estados
Unidos en contraste con una politica inmigratoria norteamericana que
suele ser de caracter general, y asegurar que los desplazamientos fueran
temporales (Durand, 2007).

Al cancelarse el programa por la renovada voluntad del gobierno
norteamericano de gestionar la inmigracion de forma unilateral, se inicia
una nueva etapa marcada por la migracién indocumentada hacia los
Estados Unidos. Tras algunos intentos por parte mexicana de alcanzar
un nuevo acuerdo, finalmente se desisti¢ ante la negativa de los Estados
Unidos, con lo cual el gobierno mexicano adopta la llamada “politica de
no tener politica” (Garcia y Griego, 1988). De este modo las autoridades
de México no se comprometian con ninguna medida migratoria que
adoptara el gobierno norteamericano y pudiera generar rechazo entre los
migrantes. Y al mismo tiempo era una forma de minimizar formalmente
el asunto, aunque paralelamente se lo alentara de forma solapada, pues
se le percibia como una valvula de escape que evitaba tensiones sociales
ante las limitaciones del proyecto modernizador durante la etapa de
crecimiento (hasta la década de los setenta) y, posteriormente, ante las
recurrentes crisis econémicas. De hecho, la principal preocupacién de las
autoridades mexicanas sobre el tema era un hipotético retorno masivo de
migrantes que aumentara el desempleo y redujera la entrada de remesas
(Garcia y Griego y Giner de los Rios, 1985), en tanto que desatendian los
problemas reales: las bandas de asaltantes en la frontera, la corrupcién de
la policia mexicana, la voracidad de las empresas de transferencias, entre
otros (Durand, 2005).

De este modo, incluso en la negociacion del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, cuando se reformularon en profundidad
las relaciones entre México y los Estados Unidos, el tema migratorio no
fue objeto de discusién ante la aquiescencia del gobierno mexicano. Entre
otras cosas porque el desarrollo generado por el TLCAN debia acabar
con la emigraciéon (Alba, 2004). Sin embargo, este abandono oficial afect6
profundamente la imagen del gobierno frente a la comunidad mexicana
en los Estados Unidos, cada vez mds y mejor organizada, y por otro lado,
provocaba el riesgo de que éstos optaran por asimilarse en los Estados
Unidos, debilitando sus vinculos con el pais de origen (Roberts y otros,
1999). Por tales motivos en la década de los noventa el gobierno mexicano
adopt6 la llamada “politica interna de reparacion de dafios” (Durand,
2005), que se materializ6 en diversas medidas para proteger a los migrantes
de los tradicionales actos de corrupcién, abuso y extorsion por parte de
funcionarios y para concederles nuevos derechos.
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En sintesis, las medidas adoptadas a nivel federal o estatal en este
periodo fueron: la creacién del Grupo Beta de seguridad fronteriza para
la proteccién de los derechos humanos de los migrantes; la instauracion
del Programa Paisano de acogida a migrantes cuando retornan al pais;
la instalacion del seméforo fiscal en las aduanas para que la revisiéon no
sea discrecional sino aleatoria; la matricula consular como identificaciéon
oficial para los mexicanos indocumentados en los Estados Unidos; el
Programa de Atencién a la Comunidad Mexicana en el Exterior para
estrechar los vinculos con los migrantes en los Estados Unidos mediante
actividades educativas, culturales, deportivas y de salud; la extension
del programa Uresa-Ruresa de protecciéon a familias abandonadas, al
caso de migrantes con responsabilidades familiares que desatienden a
su familia en México; el Programa Tres por Uno que complementa con
recursos del Estado las remesas colectivas de los migrantes dirigidas
a proyectos productivos y de infraestructura en sus comunidades de
origen; el acuerdo con las autoridades migratorias norteamericanas
para la “repatriaciéon ordenada” de infantes y enfermos mexicanos
deportados; y las reformas constitucionales para permitir la no pérdida
de la nacionalidad para los mexicanos que adquieran otra y autorizar el
voto de los mexicanos residentes en el exterior. En contraste, la reaccién
del gobierno mexicano ante hechos que pudieran enturbiar la relacién
bilateral con los Estados Unidos, ya fueran las violaciones a los derechos
humanos de los mexicanos en ese pais o las acciones antiinmigrantes,
como la Operation Gatekeeper o la Proposicion 187, fue bastante tibia, como
lo ha senalado Durand (2005).

La posicién diplomatica de bajo perfil en el tema migratorio cambi6
radicalmente a raiz de la alternancia politica de 2000, la cual culminaba la
transicién a la democracia en México, pues Vicente Fox inici6 su presidencia
colocando enfaticamente en la agenda bilateral con los Estados Unidos
la necesidad de un acuerdo migratorio integral (la “enchilada completa”
en términos del Secretario de Relaciones Exteriores Jorge Castafneda)
que incluyera cinco puntos: 1) regularizacion de los indocumentados
mexicanos residentes en ese pais; 2) programas de trabajo temporal;
3)ampliaciéndelascuotasamexicanosenlosesquemasdevisadosexistentes;
4) ejercicio conjunto del control fronterizo; y 5) financiamiento al desarrollo
de las regiones expulsoras de migrantes. En principio, era la legitimidad
democratica del nuevo gobierno ante las autoridades norteamericanas lo
que permitia a México pasar de la tradicional politica pasiva o reactiva en
relacién al tema migratorio a una politica propositiva. Si bien nunca se hizo
explicito, todo parece indicar que en contrapartida México se comprometié
a sellar més duramente su frontera sur evitando el paso de migrantes
centroamericanos indocumentados que transitan por el pais rumbo a los
Estados Unidos (Delgado, 2002).
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En cualquier caso, los atentados del 11 de septiembre de 2001
truncaron abruptamente estas expectativas, puesto que a pesar de que
el gobierno mexicano insisti6 en la posibilidad de alcanzar acuerdos
puntuales menos ambiciosos, las autoridades de los Estados Unidos
subordinaron totalmente el tema migratorio a la seguridad interna.
Paradojicamente, el gobierno de Felipe Calderén, en funciones desde
2006, ha adoptado también el tema de la seguridad y el combate al
narcotrafico como principal linea de accion, lo que ha extendido a sus
relaciones con los Estados Unidos y ha contribuido atin més a silenciar
el tema de la migracién en la agenda bilateral. Por lo que se refiere a la
relacion del gobierno mexicano con los migrantes en los Estados Unidos,
desde el gobierno de Vicente Fox se ha dado un paso més en la “politica
de reparacién de dafios” para desembocar en una llamada politica de
“activismo gubernamental” (Portes, 2003) o de “cortejo a la migraciéon”,
que tiene por objetivo vincular mas estrechamente a los migrantes con
su pais de origen. De este modo, en el inicio de su gobierno Fox creé
una Oficina Presidencial para la Atenciéon de Migrantes en el Extranjero
que poco después se disolvié para dar paso a dos nuevos organismos:
el Consejo Nacional para los Mexicanos en el Exterior (una comisién
intersecretarial) y el Instituto de los Mexicanos en el Exterior, que
pretende ser un O6rgano representativo de la comunidad mexicana
en el extranjero (Lozano, 2005). Precisamente, este tipo de politica de
vinculacién con los emigrantes ya habia sido ensayado previamente por
algunos de los estados con mayor tradicién migratoria, como Zacatecas
(Garcia, 2007), y se ha extendido de manera paulatina a practicamente
todos los estados del pais (Yrizar y Alarcén, 2010).

Cuadro 111.2
EVOLUCION HISTORICA DE LA INMIGRACION EXTRANJERA EN MEXICO Y DE LA
EMIGRACION MEXICANA A LOS ESTADOS UNIDOS (1920-2000)

Nacidos en el extranjero Nacidos en México
Afio residentes en México residentes en Estados Unidos
Total Porcentaje sobre la Total Porcentaje sobre la
poblacién mexicana poblacién mexicana
19202 100 854 0,7 486 418 3,4
1930 159 876 1,0 641462 3,9
1940 177 375 0,9 377433 1,9
1950 182 343 0,7 454 417 1,8
1960 223 468 0,6 575902 1,6
1970 191 184 0,4 759 711 1,6
1980 368 900 0,6 2199 221 3,3
1990 340824 0,4 4298014 53
2000 492 617 0,5 9177 487 9,4

Fuente: Censos de poblacién de México y Estados Unidos.
a 1921 en México.
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Gréfico 1.1
EVOLUCION HISTORICA DE LA INMIGRACION EXTRANJERA EN MEXICO Y DE LA
EMIGRACION MEXICANA A LOS ESTADOS UNIDOS (1920-2000)
(En porcentajes)
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Porcentaje de los nacidos en México, residentes en Estados Unidos, sobre la poblacion mexicana
B Porcentaje de los nacidos en el extranjero, residentes en México, sobre la poblacién mexicana

Fuente: Censos de poblacion de México y los Estados Unidos.

Por dltimo, es importante mencionar las recientes manifestaciones
de endurecimiento de las restricciones para la entrada y permanencia de
los inmigrantes latinoamericanos, especialmente de los indocumentados,
en algunos estados de los Estados Unidos. Un ejemplo de estas, son
las recientes leyes aprobadas en Arizona, como la HB 2008, que obliga
a funcionarios publicos a denunciar a un migrante indocumentado
que solicita algin servicio, y la SB1070, que criminaliza la migracion
indocumentada (véase el recuadro IIL.1).

Recuadro 1ll.1
CRIMEN Y CASTIGO EN EL SIGLO XXI: LEY ARIZONA SB1070

El23 de abril de 2010 la gobernadora del estado de Arizona firmé la ley SB1070, conocida también
como ley “Apoye nuestras fuerzas del orden publico y los vecindarios seguros” (Support Our
law Enforcement and Safe Neighborhoods Act). Existe en los Estados Unidos gran controversia,
considerandose la medida mds estricta contra la inmigracion en las Gltimas décadas ya que

(continda)
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Recuadro lll.1 (conclusion)

criminaliza a los inmigrantes sin documentos y fomenta la discriminacion racial, al considerar
sospechosos de crimenes a quienes por su aspecto fisico puedan parecer inmigrantes, sean
estos ciudadanos norteamericanos, migrantes legales o indocumentados. Ademas, clasifica
como delito menor el que un extranjero esté en Arizona sin portar los documentos de registro
requeridos por la ley federal; aumenta la aplicacion estatal y local de las leyes federales de
inmigracion; y aplica sanciones duras contras los que albergan, contratan y transportan
extranjeros indocumentados.

Laley estaba programada para entrar en vigor el pasado 29 de julio de 2010, pero 24 horas antes,
una jueza de Phoenix ordend la suspension de sus clausulas mas polémicas, entre ellas, la que
facultaba a los agentes de policiay autoridades municipales para comprobar el estatus migratorio
de lapersonaala que hayan detenido por otras razones; la que obligaba a los inmigrantes a llevar
consigo la documentacion que demuestre su residencia legal en el pais; la que convertia en delito
el que los inmigrantes indocumentados pudieran solicitar empleo en lugares publicos; y la que
autorizaba a detener a una persona sin orden de arresto, cuando exista causa probable de una
ofensa o delito. Por su parte, quedaron autorizadas a entrar en vigencia, entre otras, las clausulas
que prohiben a funcionarios, agencias y subdivisiones politicas de Arizona limitar la aplicacion
de las leyes federales de inmigracion; la que establece como delito detener un vehiculo en la calle
para recoger jornaleros o trabajadores a los que se paga por dia, si el auto impide el movimiento
normal del trafico; la que ratifica el delito de contratar en forma consciente a un indocumentado;
y la que ratifica el derecho a incautar un vehiculo utilizado para el trafico de indocumentados.

Si bien no han sido pocos los sectores de la sociedad estadounidense que se han manifestado
contrarios a esta ley, convocando a sendas protestas en méas de 70 ciudades de los Estados
Unidos, también se han oido voces de apoyo a la iniciativa y, lo que es mds grave, otros
estados —como Florida, Arkansas, Maryland, Minnesota, Missouri, Nevada, Nueva Jersey, Ohio,
Oklahoma, Pensilvania, Carolina del Sur, Texas y Utah —estan considerando la adopcion de
legislaciones similares. El presidente de los Estados Unidos ha expresado su rechazo a la nueva
ley de Arizona y ha sefialado que la legislacion migratoria es competencia del gobierno federal y
no de los estados.

Fuente: State of Arizona — Senate (Forthy-ninth Legislature, Second Regular Session, 2010) (undated),
“Arizona Senate Bill 1070”, www.azleg.gov/FormatDocument.asp?inDoc=/legtext/49leg/2r/bills/
sb1070s.htm. Archibold, Randal C. (April 24, 2010). “U.S.’s Toughest Immigration Law Is Signed
in Arizona”. The New York Times: p. 1, www.nytimes.com/2010/04/24/us/politics/24immig.
htmi?ref=us. A Movement Rises in Arizona, Rogue State, by Jordan Flaherty, en counter punch. Un
tribunal suspende la ley migratoria de Arizona, Publico, Isabel Piquer, Nueva York, 28/7/2010.

2. Los derechos humanos en la politica migratoria mexicana

Como se pudo apreciar en la seccion anterior, la politica migratoria
mexicana ha variado a lo largo del tiempo para adaptarse a los cambios
de orientacion en la politica exterior. Sin embargo, en las tltimas décadas
si se puede identificar un elemento de continuidad: la creciente presencia
de los derechos humanos de los migrantes en el discurso oficial y en los
planes y programas de accién de los organismos publicos. En un principio,
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la tinica preocupacién de las autoridades mexicanas en este ambito era
el bienestar de los mexicanos en los Estados Unidos ya que, como la
emigracion hacia ese pais parecia inevitable, se intentaba al menos que
se llevara a cabo en las mejores condiciones posibles para los migrantes.
Mas recientemente, y gracias al proceso de democratizacién en México
y al desarrollo de un sistema interamericano de derechos humanos, la
proteccion en esta materia se ha extendido en términos nominales a los
inmigrantes en México y, muy especialmente, a los transmigrantes que
cruzan el pais para dirigirse hacia los Estados Unidos, quienes se han
mostrado particularmente vulnerables.

Las primeras experiencias de México en relaciéon al ejercicio
realizado por otras naciones de protecciéon de sus ciudadanos residentes
en el pais, fueron especialmente limitadas, pues sirvieron para justificar
frecuentes abusos por parte de las grandes potencias durante el siglo XIX
y principios del XX. Estas presentaban reclamos por dafios ocasionados
a algunos de sus nacionales que no agotaban la via judicial interna y
pretendian reparaciones desproporcionadas, una actitud que en realidad
encubria otros propédsitos como la obtencién de concesiones comerciales
o la intervencién en los asuntos internos del pais. Incluso en el caso de
la Guerra de los Pasteles (1839) con Francia y la ocupacién norteamericana
de Veracruz (1914), esos paises hicieron uso de la fuerza militar. Por tales
motivos el derecho de protecciéon diplomatica ha sido tradicionalmente
percibido con hostilidad en México, lo que por ejemplo se manifiesta
en el articulo 33 constitucional, que faculta al gobierno a expulsar de
inmediato a extranjeros cuya permanencia juzgue inconveniente sin
necesidad de juicio previo, ademéds de prohibir de manera absoluta a los
no mexicanos inmiscuirse en los asuntos politicos del pafs.

También desde fines del siglo XIX, el gobierno mexicano reacciond
con otras medidas de defensa, como el recurso a la clausula Calvo en
sus contratos con extranjeros y, mas adelante, mediante el articulo
27 constitucional, y adoptando leyes y emitiendo pronunciamientos
con el objeto de impedir que los extranjeros invocaran la proteccién
de sus gobiernos para obtener prerrogativas (Garcia Robles, 1974). El
principal exponente de esta politica fue el modo como se llevé a cabo
la expropiacién petrolera en 1938, de manera que tanto por este tipo de
acciones como por su legislacion y el sentido de sus intervenciones en
foros multilaterales (Esquivel, 1944; Beteta y Enriquez, 1947), México
se convirtié en un referente internacional destacado de las posturas
no basadas en la no ingerencia. Esta postura ha sido contestada por
especialistas en derecho internacional que consideran que el derecho
a la proteccion diplomética es una prerrogativa de los Estados y que,
por consiguiente, los particulares no estdn facultados para renunciar
a él (Rousseau, 1953). En cualquier caso, y con la notable excepcién del
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referido articulo 33 de la Constitucién, no parece que el orden juridico
mexicano haya discriminado especialmente a los extranjeros, ni siquiera
en los periodos de mayor nacionalismo (Péreznieto, 1980).

En resumen, los paises mas activos en la defensa de los intereses
de sus ciudadanos que residen en México se han centrado basicamente
en la proteccion de sus bienes e inversiones. En cambio, por lo que se
refiere a las acciones de México respecto a sus nacionales en el exterior,
éstas se han centrado casi exclusivamente en la defensa de la fuerza de
trabajo migrante. El primer precedente histérico de accién a favor de los
mexicanos en el exterior se produjo a raiz del Tratado Guadalupe-Hidalgo
entre México y los Estados Unidos (1848) que ponia fin a la guerra
entre ambos paises, cuando el gobierno mexicano logré la inclusién de
garantias a los derechos y propiedades de los mexicanos que quedaran del
otro lado de la frontera (Goémez, 1990). Con posterioridad, las principales
medidas que se adoptaron en favor de los migrantes mexicanos fueron
los apoyos puntuales a la repatriacion que se concedieron desde finales
del siglo XIX. Sin embargo, esta ayuda se limitaba al traslado al lugar de
origen del repatriado y solo se concedia a aquellos que hubieran caido
en la indigencia, excepto durante las recesiones de 1921-1923 y 1929-1933,
cuando la deportaciéon masiva de centenares de miles de mexicanos
obligé a universalizarla (Alanis, 2004).

En este sentido, la posicién oficial del gobierno era que la salida
del pais se efectuaba bajo responsabilidad del migrante y que, por
consiguiente, éste no podia exigir un “derecho a la repatriacién” (Carreras,
1974). De hecho, el mismo gobierno difundia informacion acerca de los
problemas que afrontaban los mexicanos en los Estados Unidos para
disuadir a futuros migrantes (Carreras, 1974). Por el contrario, numerosos
intelectuales vinculados al régimen priista propugnaban las ventajas
para el pais de proceder a la repatriaciéon de los migrantes (Durén,
1925; Fabila, 1929; Gamio, 1930; Landa y Pifia, 1935; Loyo, 1935), pero su
opinién no alcanzé a imponerse debido a que las penurias del Estado
mexicano le impedian afrontar los costos de tal politica. No fue sino hasta
la aprobacién de una nueva Ley de Migracién en 1930, que se estableci6
que se protegeria a los mexicanos en el exterior y que se facilitaria su
repatriacién, aunque las leyes de los cuerpos diplomatico y consular ya
les atribuian esas funciones desde finales del siglo XIX (Gémez, 1990).

La entrada de los Estados Unidos a la Segunda Guerra Mundial y
la escasez de mano de obra subsecuente en la agricultura y otros sectores,
llevaron al establecimiento de los convenios de braceros ya mencionados.
En un principio estos acuerdos garantizaban a los trabajadores mexicanos
un trato no discriminatorio, salarios idénticos a los de los trabajadores
norteamericanos y condiciones dignas de trabajo, al tiempo que permitian
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a las autoridades mexicanas ejercer una cierta supervisién. Sin embargo,
durante el periodo de vigencia del programa, el nimero de trabajadores
indocumentados que no se beneficiaban de las garantias de los convenios
creci6 hasta superar en mucho a los migrantes en situaciéon regular
(Morales, 1982). Por otro lado, la posicién negociadora del gobierno
mexicano se erosioné progresivamente, hasta el punto que las sucesivas
renegociaciones y proérrogas de los convenios incluian cada vez menos
salvaguardas para los braceros (Gémez, 1990). Sin embargo, coincidiendo
con el inicio del Programa Bracero en 1942 se firm¢é también una Convencién
Consular con los Estados Unidos, que establecia las actividades que los
agentes consulares podian realizar a favor de sus nacionales en territorio
del otro pais. De este modo mejoraron las condiciones en que los consules
mexicanos podian asistir al creciente nimero de indocumentados.

El fin de los convenios de braceros incrementé el niimero de
indocumentados vulnerables e hizo mas necesaria ain la labor de las
autoridades mexicanas para su proteccion. Para ello se creé en 1972 una
Comision Intersecretarial para el Estudio de los Problemas Derivados de
la Corriente Migratoria a los Estados Unidos que, entre otras medidas,
impulsé el envio de agentes consulares a los centros de detencién de
indocumentados en dicho pais para apoyarles en el reclamo de salarios no
cobrados y en los tramites para facilitar su regreso a México. En 1980 se crea
la Direcciéon General de Protecciéon dentro de la Secretaria de Relaciones
Exteriores, lo que refleja la creciente carga de trabajo en esa materia como
fruto del incremento en el niimero de indocumentados y de la mayor
atencion al problema por parte de las autoridades mexicanas. Gracias a
ello, durante los afios siguientes la asistencia a los connacionales recibié
un fuerte impulso que se tradujo en la asignacion de mds recursos y en
una mejor planeacion de las labores, con la regularizacién de las visitas a
reclusorios, hospitales, campos agricolas, centros de deportacion, juzgados
y otros sitios donde fuera necesario velar por los derechos de la comunidad
mexicana en los Estados Unidos (Gémez, 1990). Después de 1985 esta labor
de proteccién se vio afectada por las medidas de austeridad aprobadas
por el gobierno mexicano para hacer frente a la crisis de la deuda, por lo
que se redujeron sus recursos y, en consecuencia, sus actividades (Gémez,
1990). Para ese entonces las tres principales actividades de los consulados
en materia de proteccién eran, por orden de importancia: asesorias en
casos de deportacion o expulsion de los Estados Unidos; reclamacion de
salarios que los mexicanos no podian realizar personalmente por haber
sido detenidos o expulsados del pais; y asesoria legal a mexicanos presos o
sujetos a un proceso penal (Gémez, 1990).

En cualquier caso, la informacién expuesta acerca de la proteccién
de los mexicanos en el exterior durante este periodo procede basicamente
de fuentes vinculadas a la propia cancilleria mexicana. En cambio, varios



Migracién internacional en América Latina y el Caribe 223

académicos han sefialado las contradicciones dela labor de las autoridades
mexicanas del periodo. Por ejemplo, el discurso oficial en torno al
Programa Bracero enfatizaba que éste garantizaba el reconocimiento y
proteccion oficial de los derechos de los braceros mexicanos por parte
de las autoridades y los empleadores norteamericanos. Sin embargo,
durante el periodo en que estuvo en vigor el gobierno mexicano intenté
por lo general encubrir las desdichas de los trabajadores mexicanos en
los Estados Unidos para no desalentar a los posibles emigrantes ni poner
en riesgo la continuacién del programa (Galarza, 1964). Posteriormente,
las autoridades mexicanas optaron por una postura mas pragmatica ante
la continuidad de los flujos migratorios, en este caso indocumentados,
lo que garantizaba una baja conflictividad en las relaciones bilaterales
y un acceso facil y masivo de sus trabajadores a determinados nichos
del mercado laboral norteamericano, aunque de este modo también se
limitaba la capacidad del gobierno mexicano de actuar en favor de sus
migrantes (Bustamante, 1979). Por el contrario, otros autores consideran
que la existencia 0 no de un acuerdo migratorio entre ambos paises
carecia de relevancia en relacion a la proteccién de los derechos de los
migrantes (Alba, 2004), pues de hecho durante este periodo se intensifica
la accién de los consules mexicanos en defensa de sus connacionales.

a) Los afios noventa hasta la actualidad

A partir de los afios noventa el contexto bilateral vuelve a variar, lo
que trae consecuencias para la politica migratoria mexicana. Por un lado, se
llegé a una situaciéon de entendimiento y cooperacion entre los gobiernos
de México y los Estados Unidos, que se manifiesta principalmente en
el TLCAN. Pero al mismo tiempo, el gobierno de este tltimo abandona
su anterior tolerancia hacia la migraciéon indocumentada y la opinién
publica norteamericana se vuelve cada vez mads hostil hacia la inmigracion
mexicana. Para aprovechar el clima de entendimiento entre gobiernos y
al mismo tiempo combatir la animadversién hacia la inmigracién de sus
ciudadanos, las autoridades mexicanas optaron por un involucramiento
mayor al del periodo inmediatamente anterior, el de la “politica de no tener
politica” (Fernandez, 1997). Respecto a la protecciéon de los derechos de
los migrantes, el didlogo entre ambos paises no gener6 grandes acuerdos
de principios, sino que durante ese periodo se centré en los problemas
cotidianos generados por la migracién y se formalizé en un Memordndum
de Entendimiento sobre Proteccién Consular de Nacionales de los Estados
Unidos y México firmado en 1996 y en la Declaracién sobre Migracion y
Frontera de los Presidentes de México y Estados Unidos de 1997 (Alba,
2004). De este modo se alcanzaron logros como una mejor coordinacién
en la gestion de las deportaciones, la agilizacién de tramites para el cruce
fronterizo, y la investigacién coordinada de incidentes serios de violencia
y violacion de derechos.
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Al contrario, en aquellos aspectos relacionados con los
derechos humanos de los migrantes en que se ha podido prescindir
de la colaboracién bilateral con los Estados Unidos, se han alcanzado
mayores resultados, siguiendo la “politica de reparacién de dafios”.
Entre las medidas que se mencionaron anteriormente conviene destacar
la concesién del voto a los mexicanos en el exterior, pues refleja
claramente las contradicciones de la politica del gobierno mexicano
hacia los emigrantes. En este caso, el crecimiento del pluralismo
politico y de la competencia electoral en México en la década de los
noventa, asi como el mayor respeto al sufragio y confianza en los
procesos electorales, generaron un nuevo clima de opinién que, de
forma natural, llevo a poner sobre la palestra la necesidad de extender el
derecho al sufragio a los mexicanos residentes en el extranjero. Aunque
tal propuesta contaba con un apoyo mayoritario en el pais (Valadés,
1998), hubo también planteamientos contrarios que destacaban que las
especiales caracteristicas de la emigracién mexicana desaconsejaban
que se concediera tal derecho a los emigrantes, puesto que por su gran
ndmero su voto podria decidir una eleccién (Carpizo, 1998). Aparte de
este argumento de caracter politico, también se esgrimieron razones
juridicas, en el sentido que al haberse aprobado la doble ciudadania, el
voto en el exterior permitiria votar también a ciudadanos mexicanos que
al mismo tiempo fueran ciudadanos extranjeros (Valadés, 1998). Si bien
tales planteamientos no pudieron impedir la aprobacién del voto de los
mexicanos en el exterior, si la detuvieron por un tiempo, debido a los
recelos que generaba en los sectores ligados al antiguo régimen priista,
que tradicionalmente consideraba a los emigrantes como potenciales
opositores politicos (Santamaria, 2007).

Finalmente, esta preocupacién por los derechos humanos
de los migrantes mexicanos en los Estados Unidos también tuvo
consecuencias para los migrantes extranjeros en México. Y es que cobré
fuerza el argumento de que proteger sus derechos, y en especial los de
los indocumentados centroamericanos en transito hacia los Estados
Unidos que son los mas vulnerables, era un acto de congruencia con
las reivindicaciones de México en defensa de sus propios migrantes
(Calleros, 2009). El ejemplo més significativo lo constituye el Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2012, que establece que “una nueva cultura de
la migraciéon en México debe sustentarse en la congruencia de garantizar
el respeto y proteccién de los derechos humanos de los migrantes de
otros paises en suelo mexicano, al igual que se pugna por las garantias
de los migrantes mexicanos en el exterior”, de modo que el respeto a los
derechos humanos de los migrantes en México se ha elevado a una linea
politica de accién institucional recogida en el principal instrumento de
planeacién del Estado.
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Hasta entonces, este asunto solo habia recibido atenciéon por
parte de organizaciones de derechos humanos, sin que trascendiera a
la opinién publica. De hecho, la primera accién relevante del gobierno
mexicano en la frontera sur en relacién a la inmigracién centroamericana
habia ido en sentido contrario: la ya mencionada mayor presencia policial
para combatir los flujos indocumentados, que se sumé a la creciente
criminalidad que sufrian los migrantes a manos de delincuentes y de la
misma policia mexicana. Sin embargo, progresivamente el enfoque de
derechos humanos se ha asentado en el discurso oficial y en el disefio de
las politicas publicas, si bien subordinado a los de seguridad fronteriza,
control migratorio, combate a la delincuencia y, de forma soterrada, a las
exigencias de los Estados Unidos de evitar que México se convierta en
puerta de entrada de migrantes hacia su territorio (Sandoval, 1997).

Dos procesos confluyeron en esta redefinicion de la politica
inmigratoria mexicana: el de transicién a la democracia y el de
integraciéon norteamericana. Ambos procesos exigian abrir a la
cooperacion internacional &mbitos que hasta entonces habian formado
parte del “nicleo duro” de la soberania nacional, como la politica de
inmigracién, y al mismo tiempo exigian la homologacién del quehacer
del Estado mexicano con el de paises como los de la OCDE con los que
aspiraba a asociarse. En este contexto la impunidad de las violaciones
a los derechos humanos tenia un mayor costo politico para el gobierno
mexicano, lo que lo obligd a adoptar medidas para combatirlas. Un
preludio de estas nuevas obligaciones del Estado mexicano derivadas
de la transicién democratica fue el Informe sobre violaciones a los derechos
humanos de los inmigrantes. Frontera Sur, emitido en 1995 por la Comisiéon
Nacional de los Derechos Humanos. Precisamente este organismo
habia sido creado pocos afios antes y dotado de autonomia para
proteger los derechos humanos de la poblacién frente a los abusos de
las instituciones del Estado.

Conforme a esta nueva orientacién, en 1996 se aprueban
modificaciones a la Ley General de Poblacién, inicidndose asi una
nueva etapa en la politica migratoria del gobierno mexicano, la cual se
mantiene vigente en la actualidad. En términos oficiales esta politica
estaria marcada por un enfoque més integral en el que se reconoce
a México como “pais de origen, destino y trdnsito de importantes
flujos migratorios” y se plantean tres objetivos principales: 1) facilitar
aquellos flujos migratorios que contribuyan al desarrollo nacional;
2) controlar la entrada al territorio nacional con apego a la ley y respeto
a los derechos humanos de los migrantes; 3) y elevar la calidad de
los servicios migratorios (Bécker, 1996). En el ambito internacional,
se tradujo en la creacion de la Conferencia Regional de Migraciéon en
ese mismo afio, un foro de debate y discusion multilateral creado a
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instancias de México y que agrupa a las naciones de Norteamérica y
Centroamérica con el objeto de discutir e instrumentar mecanismos de
regulacién de los flujos migratorios y formulas de colaboracién contra
el tréfico de indocumentados.

De entre las medidas concretas a favor de los derechos de los
inmigrantes centroamericanos en esos afos, destaca la extension de los
Grupos Beta de la policia a la frontera sur en 1996, los cuales tienen como
mision principal velar por la integridad y derechos de los migrantes
independientemente de su nacionalidad o calidad migratoria, captar
quejas por violacién de derechos en contra de dependencias estatales y
prevenir delitos en contra de migrantes. Asimismo, otras medidas que
tenian por objeto mejorar la gestiéon de los flujos también mejoraron
la situaciéon de algunos migrantes, como la creacion de nuevas
formas migratorias para los guatemaltecos que pasan habitualmente
a territorio mexicano. Es el caso de la Forma Migratoria de Visitante
Agricola (FMVA), creada en 1997 para documentar a los trabajadores
agricolas guatemaltecos en Chiapas, y la Forma Migratoria de Visitante
Local, creada en 2000, para belicefios y guatemaltecos que hacen
visitas breves al territorio mexicano. La alternancia politica emanada
de las elecciones de 2000 no supuso ninglin cambio de orientacién en
la politica inmigratoria, sino que intensific6 la existente. La primera
operacién del nuevo gobierno fue el “Plan Frontera Sur”, implementado
entre 2001 y 2003 para la mejor gestién de los flujos migratorios. Sin
embargo, el principal énfasis se pus