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VW Los ecologistas y los biélogos aprendieron hace mucho tiempo que estudiaban
fenébmenos complejos compuestos por muchos elementos distribuidos en
diversos niveles y que su reto era desentrafar la complejidad para entenderla.
Nuestro reto como cientificos sociales es aprovechar los conocimientos sobre los
sistemas complejos y no limitarnos a pedir su simplificaciéon”.

Elinor Ostrom, 2010".

Introduccion

En 2017, la Conferencia Internacional del Trabajo y el Consejo de Administracién de la OIT encomendaron
ala Oficina que abordara la cuestién de la migracién temporal (OIT 2017a). Habida cuenta de la expansién
de sus diferentes modalidades, la migraciéon temporal se ha convertido en una esfera destacada de la
economia mundial; asi pues, teniendo en cuenta la diversidad de dichas modalidades y los intereses
contrapuestos de los actores involucrados en esta cuestion, la Oficina elabora este informe que
ofrece un andlisis de sintesis. Va acompafiado de dos estudios basados en aportaciones, que recogen
opiniones y experiencias sobre migracién laboral temporal desde la perspectiva de las organizaciones
de trabajadores y de la comunidad empresarial (véase OIT 2021a, 2021b).

El 11 de marzo de 2020, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) declaré el brote de COVID-19
como una pandemia (OMS 2020), y desde entonces el mundo estd lidiando con sus consecuencias y
efectos devastadores en las economias y las sociedades en general. La crisis de COVID-19 ha puesto
de manifiesto las desigualdades estructurales en el mundo, y ha hecho palpable la importancia del
papel que desempefian las personas trabajadoras migrantes, incluidos los denominados “migrantes
temporales”, en varios sectores de la economia en el mundo entero.

La migracion laboral temporal adopta modalidades diferentes y complejas, y ademas los diversos
sistemas y programas han evolucionado en el tiempo. Ponen en entredicho los limites de la politica
migratoria, ya que el estudio de sus efectos lleva el andlisis mas alla de la “admisién” (segun lo regulan
las categorias de visado y las formas de entrada) hasta abarcar las politicas en torno a la integracion y la
inclusion, y evidentemente a los derechos laborales. Los migrantes temporales no suelen tener derecho
a ninguna ayuda para la integracion, lo que afecta negativamente a su integracion econémicay a la
proteccion de sus derechos (EC 2011: 10-11). Asi pues, para comprender la naturaleza y el alcance de la
migracién laboral temporal es necesario ampliar nuestra observacion para evaluar de qué manera esos
sistemas podrian contribuir al trabajo decente y a un enfoque del mundo del trabajo centrado en las
personas, en una época en que nos replanteamos la recuperacién en un mundo pospandémico.

El presente informe esta estructurado del modo siguiente: la parte I plantea el contexto ofreciendo
una revision histérica de la evolucién de la migracion laboral temporal. Presenta una tipologia basica
basada en la admisién de trabajadores migrantes, y el disefio institucional de los sistemas, y explica
las modalidades de migracion laboral temporal. Proporciona una instantanea estadistica y analiza el
significado de las repercusiones y los efectos. La parte II presenta los elementos fundamentales que
caracterizan a estos sistemas y como su interrelacién plantea problemas para el disefio y la aplicacién
de las politicas. Esta seccion gira sobre todo en torno a la proteccién de los derechos de los migrantes,
ya que cada vez hay mas pruebas de que los programas de migracién laboral temporal contribuyen a la
fragmentaciény a la posible aplicacion selectiva de los derechos. La parte Il aborda también la cuestion
de la temporalidad y describe brevemente la vinculacién entre los acuerdos de comercio preferencial y
la migracién temporal. En la parte I, la conclusién, se proponen esferas de accion.

1 Elinor Ostrom, “A Long Polycentric Journey”, Annual Review of Political Science, 2010. Ostrom recibié el Premio Nobel de Economia
en 2009 por la investigacion con la que demostré cémo un grupo de personas corrientes son capaces de crear reglas e instituciones
que permiten la gestién sostenible y justa de los recursos comunes.
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» Parte I. Establecer el contexto

» 1. Antecedentes historicos

Las modalidades contemporaneas de los sistemas de migracion laboral temporal tienen su origen en
el desarrollo del trabajo colonial en régimen de servidumbre y en formas mas antiguas de “trabajo
invitado”, como la mano de obra china en Malasia y las Indias Orientales Neerlandesas, y los “coolies”
indios en las Indias Occidentales (Connell 2010). En el siglo XIX, la expansién del mercado mundial del
azucary la escasez de mano de obra barata y servil reactivaron el “sistema de trabajo en régimen de
servidumbre”. La abolicién de la trata de esclavos y de la esclavitud, asi como las medidas posteriores
de las potencias imperiales, en particular del Reino Unido, tuvieron consecuencias de gran calado a nivel
mundial. El “nuevo” sistema de trabajo en régimen de servidumbre reubic6 a millones de personas de
Asia para trabajar por contrato en las plantaciones de azlcar del Caribe, Peru, Hawai, Reunién y Mauricio.
En las nuevas actividades econémicas también solian emplearse trabajadores asiaticos en régimen de
servidumbre para la explotacién de recursos naturales o para otras labores que exigian un trabajo fisico
duro. Ejemplos de estas actividades fueron la explotacién del guano en el PerUy la produccién de caucho
en Asia Sudoriental; este ultimo caso pone de manifiesto el hecho de que el trabajo en régimen de
servidumbre con asiaticos también se utilizé en la propia Asia (Hoefte 2018: 363).

También habia europeos deseosos de emigrar a las Américas por falta de oportunidades en sus paises
de origen pero que no podian pagar su pasaje, de modo que acordaban “devolver” el costo de su pasaje
con trabajo para un empleador desconocido del lugar de destino que adelantaba los fondos. Muchos
trabajadores en régimen de servidumbre firmaban contratos de cinco afios (y a veces de mas afios)
que los vinculaban a un empleador especifico, pero a menudo recibian informacién engafiosa sobre las
condiciones de vida y de trabajo que les aguardaban (Northrup 1995). A los trabajadores en régimen de
servidumbre del siglo XIXy principios del siglo XX se les solia animar a quedarse al finalizar el contrato,
un hecho que los distingue de la mayoria de los inmigrantes de los programas de migracién laboral
temporal actuales, de los que se espera abandonen el pais de destino al finalizar el contrato.

La emigracién al Golfo también estuvo sumamente influenciada por el colonialismo y la produccién y
extraccion mundial de mercancias, empezando por las perlas y los datiles. Después de que el Gobierno
britanico firmara acuerdos de protectorado con los Gobiernos del Golfo en el siglo XIX, Bahrein ide6
un sistema de migracién (que mas tarde se extenderia a otros lugares del Golfo) que vinculaba la mano
de obra al patrocinio del empleador; asi, el capitan de un barco tenia que actuar como garante de los
buceadores de perlas de su barco, y asumia la responsabilidad de garantizar su posterior salida de
Bahrein sin ninglin “mal comportamiento” (AlShehabi 2019).

Segun Cindy Hahamovitch (2003: 72-73), los programas de migracion laboral temporal, es decir, los
programas basados en la “idea de crear un inmigrante al que se le pueda hacer salir” aparecieron por
primera vez a finales del siglo XIX y eran “compromisos negociados por el Estado, disefiados para
mantener un alto nivel de inmigracién al tiempo que se aplacaban los movimientos antiinmigracién”.
En un periodo de construccién del Estado, Prusia y Sudafrica establecieron programas i) que servian a
los industriales de sectores en rapido cambio?; ii) en los que el Estado se implicaba debido a la creciente
oposicion publica a los extranjeros; y iii) que segregaban a los trabajadores extranjeros de la poblacién
local y ofrecian a los empleadores la posibilidad de amenazar con la deportacion, una sancién estatal
prevista para el caso en que los trabajadores “se comportaran mal”.

Con el estallido de la Primera Guerra Mundial, otros paises siguieron el ejemplo y abandonaron sus
planteamientos mas liberales o de tolerancia en materia de inmigracion. Por ejemplo, en los Estados
Unidos, la normativa bélica revocoé una prohibicion del Congreso de 30 afios de antigledad de traer mano
de obra contratada del extranjero y, en su lugar, exigié que los trabajadores extranjeros temporales
(principalmente obreros agricolas) firmaran un contrato, y que los empleadores firmaran fianzas de
cumplimiento segun las cuales se les responsabilizaba personalmente por la salida del pais de los
trabajadores al finalizar el contrato (Hahamovitch 2003).

2 EnPrusia, las manufacturasy la explotacién de minas de carbén estaban en auge; en Sudéfrica, se encontré oro y diamante; en
ambos casos, el comercio agricola se extendié.
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La Gran Depresion paralizé los programas de migracién temporal en la mayoria de los paises, pero
el interés por la contratacién de nuevos trabajadores temporales extranjeros se vio estimulado unos
pocos afios después a causa de la movilizacion de la guerra (que habia disparado los salarios de los
trabajadores locales). Durante la Sequnda Guerra Mundial, los trabajadores extranjeros de Alemaniay
Japén se convirtieron rapidamente en trabajadores forzosos o fueron “reclutados” para realizar trabajos
forzosos desde el principio, mientras que en otros paises las condiciones de empleo de los migrantes
temporales se negociaban entre el pais de origen y el de destino. De hecho, los tratados para regular
la migracion se habian extendido por todo el mundo durante el siglo XIX, pero se referian sobre todo a
los procesos de inmigracion y asentamiento. Solo después de la Primera Guerra Mundial los gobiernos
empezaron a elaborar conjuntamente acuerdos para organizar y regular el traslado temporal de mano
de obra entre sus territorios (Rass 2012: 193).

El afio 1942 marco el inicio del conocido programa de braceros entre México y los Estados Unidos,
denominado oficialmente “Programa de suministro de mano de obra agricola de emergencia”. Este
programa se llevé a cabo con una considerable implicacién gubernamental por ambas partes, de forma
similar a un plan paralelo creado en 1943 entre los Estados Unidos y funcionarios coloniales britanicos
para la captacion de hombres de las Antillas Britanicas. Las condiciones de los acuerdos proporcionaban a
los trabajadores mexicanos y caribefios un salario minimo, una vivienda digna y transporte gratuito hacia
y desde los EE.UU., y los abusos podian denunciarse a los funcionarios de enlace (cénsules mexicanos y
funcionarios coloniales britanicos). Sin embargo, las iniciativas de los territorios de origen por mejorar las
condiciones y proteger a sus trabajadores retirdndolos de determinados Estados en casos de maltrato
(como en 1946, cuando México se negd a enviar trabajadores a Texas) tendieron a verse socavadas por
la competencia de otros paises de origen. Por ejemplo, cuando, también en 1946, los jamaicanos fueron
retirados de Florida, Barbados se ofrecié a sustituirlos (Hahamovitch 2003: 83).

Poco después del final de la Segunda Guerra Mundial, en 1947, el Gobierno de los EE.UU. dejé de ser el
gestor oficial de los programas de mano de obra agricola de emergencia en tiempos de guerra, pero
seguia permitiendo a los empleadores traer trabajadores de México y el Caribe, siempre y cuando el
Departamento de Trabajo certificara la necesidad de hacerlo. En 1963, el presidente John F. Kennedy
anuncio el fin del programa de “braceros” argumentando que estos trabajadores estaban “afectando
negativamente a los salarios, las condiciones de trabajo y las oportunidades de empleo de nuestros
propios trabajadores agricolas” (Craig, 1971: 172-173). La contratacién de estos trabajadores finalizé el
31 de diciembre de 1964.

Mientras tanto, las economias de posguerra de Europa Central, Occidental y del Norte carecian
de trabajadores para sus iniciativas de reconstruccién, y establecieron lo que se conocié como
“programas de trabajadores invitados (o huéspedes)”. El término se acufio en Alemania (“Gastarbeiter”),
presumiblemente para evitar el término “Fremdarbeiter” (trabajador extranjero) que estaba contaminado
por su uso naziy su connotacion de trabajo forzoso.

Los “trabajadores invitados” procedian del sur de Europa, de Grecia, Italia, Espafia, Portugal, Yugoslavia,
Turquiay Africa del norte. Los programas de “trabajadores invitados” de los afios 50y 60 se caracterizaban
por una importante implicacién gubernamental (por ejemplo, funcionarios alemanes del Ministerio de
Trabajo se desplazaban a Turquia y participaban en la seleccién de los trabajadores locales); solian basarse
en acuerdos bilaterales; y eran programas a gran escala en los que las admisiones variaban en funcién de
la tasa total de desocupacién del Estado huésped. Esto tltimo diferencia los programas de “trabajadores
invitados” de los programas de menor alcance que se establecieron en Europa aproximadamente a partir
del decenio de 1990. Los programas mas recientes o “microprogramas” tienen sus propios criterios de
admision, normas Unicas sobre la duracién de la estancia, etc. (Kuptsch 2005). Los empleadores tienen
mas poder sobre las admisiones y el empleo que en los programas de “trabajadores invitados”. Ya no
existe una relacién entre las admisiones y los indicadores econémicos generales, como la desocupacién
y otras variables del mercado laboral (Martin, Abella y Kuptsch 2006).

Durante la era de los “trabajadores invitados”, que duré hasta mediados de los afios 70 (los paises
europeos dejaron de contratar entre 1973y 1974 debido a la crisis del petréleo, que provocé un aumento
del desempleo), las condiciones mejoraron para los migrantes por dos razones: i) la competencia por la
mano de obra inmigrante entre los Estados de acogida y ii) la apertura de los sindicatos a los trabajadores
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inmigrantes. Por ejemplo, si bien Suiza habia celebrado su primer acuerdo bilateral de trabajadores
invitados con Italia en 1948, a principios de los afios 60, Italia aproveché que muchos otros paises
europeos estaban contratando trabajadores invitados y exigié mejores condiciones para sus nacionales;
forz6 un nuevo acuerdo en 1964 que facilitaba la residencia permanente y la reunificaciéon familiar
(Piguet y Mahning 2000). Las condiciones laborales de los trabajadores invitados también mejoraron
porque muchos de ellos trabajaban en sectores muy organizados, como la construccién, la metalurgia
y la industria del automavil, en las que los sindicalistas apoyaban el derecho de los inmigrantes a
organizarsey a la huelga y defendian la igualdad de trato con los trabajadores locales (Castles y Kosack
1985). Ademas, muchos paises europeos concedian permisos de trabajo y de residencia por separado,
de modo que, para los “trabajadores invitados”, perder el empleo no implicaba automaticamente tener
que abandonar el pais.

Con la decisién de la OPEP de subir los precios del petréleo en 1973, que provocd la “crisis del petréleo”
en Europa, comenzé el auge del petréleo en Oriente Medio y este auge abrié una nueva fase de
programas de migraciéon temporal. Arabia Saudita y otros Estados del Golfo exportadores de petréleo
atrajeron a empresas y trabajadores extranjeros para construir carreteras, aeropuertos, hospitales y
rascacielos. Al principio, los trabajadores procedian de Estados Arabes, como Egipto y Jordania, y del
sur de Asia, pero con el tiempo también de otros paises, como Indonesia y Filipinas (Martin, Abella y
Kuptsch 2006). Los programas se diferenciaban de los “programas de trabajadores invitados” en varios
aspectos: i) se otorgaba al empleador un papel importante como “patrocinador” de los trabajadores
extranjeros que ocupabay, en el caso de los “sistemas de kafala”, un “permiso de salida” restringia al
trabajador la posibilidad de abandonar el pais sin el permiso del empleador; ii) se aplicaba estrictamente
la temporalidad de la estancia de los trabajadores; iii) los trabajadores solian vivir en recintos o “campos
de trabajo” y no tenian derecho a traer a la familia; y iv) también se atraia a profesionales muy cualificados
con caracter temporal para que ayudaran a construir las infraestructuras de los paises de destino (con
posibilidades de reagrupacion familiar si cumplian determinados umbrales salariales).

Ademas de mas oportunidades de migracion laboral temporal para el “talento global”, a partir de la
década de 1980, el mundo también fue testigo de una creciente feminizacién de la migracion laboral
temporal, impulsada en gran medida por la demanda de ayuda doméstica y de cuidadores en los
paises del Consejo de Cooperacién del Golfo (CCG)y en otros lugares (por ejemplo, en los “Cuatro Tigres
Asiaticos”) y por el hecho de que paises como Bangladesh, Indonesia, Pakistan, Filipinas y Sri Lanka
promovieron el empleo de trabajadores domésticos en el extranjero (Hahamovitch 2003: 91). Muchos
otros paises (por ejemplo, de Africay América Latina) también dependen del flujo constante de remesas
que envian las trabajadoras migrantes.

Aunque los programas de migracién laboral temporal han evolucionado mostrando variaciones en
su disefio y aplicacidn, una caracteristica comun ha sido alguna forma de restriccion de derechos,
autonomiay poder de negociacion de los migrantes (OIT 2004, 2014, 2017a). Como revela este repaso de
los programas de migracién laboral temporal en el pasado, histéricamente, la amenaza de deportacion
ha situado a los trabajadores migrantes temporales en desigualdad de condiciones con respecto a los
trabajadores locales; los ha hecho mas vulnerables a las presiones de los empleadores.

La OIT siempre ha defendido la proteccién de los trabajadores migrantes mediante la igualdad de trato
con los trabajadores nacionales. En referencia a su mandato constitucional, la “proteccion de los intereses
de los trabajadores ocupados en el extranjero” (véase el Preambulo de la Constitucién de la OIT), la OIT
ha elaborado dos normas internacionales del trabajo especificamente disefiadas para proteger a los
trabajadores migrantes, que subrayan laimportancia de la igualdad de trato con los trabajadores locales,
a saber, el Convenio sobre los trabajadores migrantes (revisado), 1949 (nim. 97), y el Convenio sobre
los trabajadores migrantes (disposiciones complementarias), 1975 (nim. 143), complementado por las
Recomendaciones num. 86 y nim. 151.

El Convenio num. 97 de la OIT, adoptado en 1949, con el telén de fondo (anticipado) de los flujos
migratorios inmediatamente después de la Sequnda Guerra Mundial, versa sobre la difusion de
informacién y la gobernanza de la migracién, y también sobre la proteccién a los trabajadores que
se trasladan a otro pais. Los Estados ratificantes estan obligados a “aplicar a los inmigrantes que se
encuentren legalmente en su territorio, sin discriminacion de nacionalidad, raza, religion o sexo, un
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trato no menos favorable que el que aplique a sus propios nacionales en relacién a [...]la remuneracién,
comprendidos los subsidios familiares, y cuando proceda, las horas de trabajo, las horas extraordinarias,
las vacaciones pagadas, la afiliacién a las organizaciones sindicales, y las ventajas de la negociacion
colectivay la seguridad social” (Art. 6.1)%. Su objetivo es garantizar la igualdad de trato de los trabajadores
migrantes, animando a los Estados a suscribir acuerdos bilaterales, muy en consonancia con la practica
de los primeros programas de “trabajadores invitados"”. A partir de 1949, los funcionarios que redactaran
nuevos tratados podrian también tomar como referencia la Recomendaciéon nium. 86 que acompafia al
Convenio nim. 97 y que en su anexo incluye un modelo de acuerdo bilateral.

El Convenio nim. 143 (1975) se adoptd tras el cese de la contratacién europea. Este instrumento se ocupa,
por un lado, de la migracién “clandestina” (que previsiblemente aumentara con el cierre de los canales
de migracién regular) y, por otro, de la integracién de los inmigrantes asentados (parte II), lo que refleja
una vez mas las realidades de la época. La parte I representa el primer intento a nivel internacional de
garantizar ciertos derechos a los trabajadores en situacién irregular y de resolver el tema de la migracién
y el empleo irregulares (Bohning 1988, OIT 2016). Deja muy claro que los inmigrantes en situacion
irregular no estan desprovistos de todos los derechos; en particular, los trabajadores migrantes gozaran
de igualdad de trato en lo concerniente a los derechos derivados de empleos anteriores en materia de
remuneracion, seguridad social y otros beneficios*. En tal sentido, el Convenio nim. 143 establece que
la legislacién en materia de inmigracién no debe prevalecer sobre la legislacién laboral: los trabajadores
migrantes que han sido despedidos y que por lo tanto han perdido su derecho a permanecer en el pais,
no pueden ser sencillamente deportados sin haber cobrado, mismo si se encuentran en una situacion
irregular. La parte II, dirigida a los inmigrantes en situacién regular, va mas alla de la igualdad de trato y
establece también la igualdad de oportunidades.

Cabe sefalar que, en general, los Convenios num. 97 y nim. 143 no distinguen entre los trabajadores
migrantes temporales y los que tienen una situacién mas estable. Sin embargo, la definicion de
“trabajador migrante” de la parte II del Convenio nim. 143 (articulo 11) excluye a determinadas categorias
“temporales”, como los trabajadores fronterizos (también excluidos de la definicién del articulo 11 en el
Convenio num. 97), los estudiantes, los aprendices y los trabajadores desplazados.

En junio de 2004, la 92.2 reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) celebré una discusion
general sobre los trabajadores migrantes que dio lugar a una Resolucion que pedia un “trato justo”
para los trabajadores migrantes. Reconociendo los desafios para los trabajadores migrantes temporales
y domeésticos, pidio un enfoque “multilateral” para la gobernanza de la migracién laboral. En 2006 se
elaboro el Marco multilateral de la OIT para las migraciones laborales, que proporcion6 directrices para
atender a la necesidad de asegurar la proteccién de los trabajadores en los programas de migracién
laboral temporal. Por ejemplo, la directriz 5.5 dice: “garantizar que los programas de trabajo temporal se
correspondan con las necesidades establecidas del mercado de trabajo, que estos programas respeten
el principio de igualdad de trato entre los trabajadores migrantes y los nacionales, y que los trabajadores
incluidos en los programas temporales gocen de los derechos enunciados en los principios 8 y 9 del
presente Marco” (ILO 2006)°.

El tema de la migracion laboral temporal se traté en 2014 en la Memoria del Director General presentada
a la Conferencia Internacional del Trabajo, donde se indica: “No obstante, por la magnitud de estas

3 ElConvenio exhorta también a los Estados Miembros ratificantes a velar por la colaboracién entre sus servicios de empleoy otras
unidades administrativas competentes en materia de migraciény a garantizar que el servicio publico del empleo no ocasione gasto
alguno a los trabajadores migrantes (Art. 7).

4 Una disposicién fundamental del Convenio nim. 143 es el articulo 1 (“Todo Miembro para el que se halle en vigor el presente
Convenio se compromete a respetar los derechos humanos fundamentales de todos los trabajadores migrantes.” (Cursivas de las
autoras)), en virtud del cual la Comisién de Expertos en Aplicaciéon de Convenios y Recomendaciones (CEACR) hace entrar en juego
los Convenios Fundamentales de la OIT reafirmados en la Declaracién de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales
en el trabajo, 1998, y los instrumentos internacionales fundamentales en materia de derechos humanos, entre otros, la Convencién
Internacional sobre la Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de Sus Familiares, 1990. Véase OIT (2016),
parrs. 275-280. Para un analisis sobre el &mbito de aplicacién del Convenio nim. 143, de otras normas de proteccién de los migrantes
en situacion irregular y de practicas para resolver la migracién irregular en general, véase OIT (2021c).

5 El Principio 8 se refiere a la promocién y el respeto de los derechos humanos de todos los migrantes, independientemente de
su condicién migrante; y el Principio 9 se refiere a la aplicacién de las normas internacionales del trabajo a todos los trabajadores
migrantes.
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tendencias es oportuno examinar mas detenidamente el caracter y el alcance de los sistemas de
migracién temporal o de migracién restringida. Si los gobiernos siguen de hecho recurriendo cada vez
mas a estos programas para paliar déficits temporales en sus mercados de trabajo, o para responder
a necesidades de calificaciones en nichos de mercados, parece imprescindible que se identifiquen los
elementos que deben estar presentes en el disefio de tales programas, a fin de que se respeten los
principios basicos de un trato justo.” (OIT 2014: 13). Se puntualizé también: “Por definicién, un migrante
temporal que se halla sujeto a un régimen especifico suele trabajar dentro de pardmetros concretos
susceptibles de dificultar la aplicacién del principio de igualdad de trato.” (OIT 2014: 14). En 2016, la
Comision de Expertos en Aplicacidon de Convenios y Recomendaciones de la OIT llevd a cabo un Estudio
General sobre los instrumentos de migracién laboral, y en 2017 se celebr6 la Discusién General de la
Conferencia Internacional del Trabajo® que dio lugar a la Resolucién relativa a la gobernanza justay eficaz
de la migracién laboral, que incluia el encargo a la Oficina de desarrollar nuevos conocimientos sobre la
migracion laboral temporal.

Los sistemas y/o programas de migraciéon temporal han evolucionado en el tiempo y se han popularizado
en muchos lugares del mundo. Como se aprecia en el grafico 1, la OIT ha sido consciente de este
fenédmeno. En la siguiente seccién se abordan las diferentes variantes que ha adoptado la migracién
laboral temporal.

Grafico 1. Cronologia de actuaciones de la OIT relativas a la migracién laboral temporal
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Nota: La OIT participé en el proceso de redaccién del Convenio Internacional sobre la Proteccién de los Derechos de Todos los
Trabajadores Migratorios y de Sus Familiares de 1990, véase (Béhning, 2008).

Fuente: Elaboracién propia.

6 A partir del informe “Migracién laboral: nuevo contexto y desafios de gobernanza” (OIT, 2017), que en varias partes se refiere a
la migracién laboral temporal.
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» 2. Formas contemporaneas de migracion
laboral temporal

2.1. Cuestiones de definicion

El historico informe de la OIT En busca de un compromiso equitativo para los trabajadores migrantes en
la economia globalizada (2004) establecia tres modalidades de migracion laboral, a saber: permanente,
temporal para todos los tipos de empleo y temporal para empleos de duracién determinada. La principal
diferencia entre las dos categorias con el epigrafe “temporal” era que la primera abarcaba a los
“trabajadores invitados”, cuya entrada se permite para cubrir vacantes que persisten, por ejemplo, de
personal de enfermeria, y la segunda, a quienes vienen a desempefiar trabajos estacionales que duran
lo que dura un proyecto, por ejemplo, trabajadores para una de construccién o proveedores de servicios
(ILO 2004:10).

Desde entonces, asistimos a una falta de definicion clara de la migracién temporal, tanto desde una
perspectiva académica como politica. Las categorias han evolucionado hasta incluir otras variantes,
como la de los “trabajadores méviles” y los estudiantes internacionales, entre otras, por lo cual las
categorias se solapan.

En 2011, la Red Europea de Migracién (REM) creada en virtud de la Decision 2008/381/CE del Consejo
con el objetivo de proporcionar datos objetivos, fiables, actualizados y comparables sobre migraciony
asilo, realizd un estudio sobre “Migracién temporal y circular”; en la seccién dedicada a la metodologia se
hacia la reflexion siguiente: “ni la migracién temporal nila migracién circular estan claramente definidas
en la mayoria de los Estados miembros y, cuando existen definiciones, hay marcadas diferencias entre
ellas. En consecuencia, el analisis y la comparacion de la evolucién de estas formas de migracion en la UE
constituyen un reto.” (EC 2011: 12). Ademas, a la hora de “definir” la migracion temporal, la comprensién
de la duracién que determina el caracter “temporal” varia enormemente, y oscila entre tres meses y dos
afios (por ejemplo, en Finlandia) e incluso hasta cinco afios sucesivos en algunos paises de la UE (por
ejemplo, en los Paises Bajos). Algunas definiciones nacionales incorporan un limite de tiempo, como la
de Portugal (EC 2011: 14). En tal sentido, la REM propone la definicion siguiente:

JFW La migracion temporal se define como «la migracion debida a una motivacion
y/0 propésito especifico con la idea de un posterior retorno al pais de origen u
otro desplazamiento”

(EC 2011:12).

En su Glosario sobre la Migracién (IOM 2019), la OIM utiliza una adaptacion de la definicion de la REM. En
una publicacién de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y la Organizacion de Cooperaciény
Desarrollo Econémicos (OCDE) aparece otra definiciéon que incluye categorias mas amplias de migrantes
temporales:
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Py Los migrantes temporales son personas de nacionalidad extranjera que ingresan
a un pais con un visado o que reciben un permiso no renovable o renovable por
un periodo de tiempo limitado. El grupo incluye a personas como trabajadores de
temporada, estudiantes internacionales, proveedores de servicios, artistas del
espectaculo, etc.”

(véase OAS y OCDE 2015: 3).

Asu vez, la OCDE toma como referencia la “migracion permanente” (Lemaitre et al. 2007) para definir la
“migracién temporal”:

W Se considera migrante permanente a toda persona cuya situacion juridica
le permite permanecer en el pais huésped de manera indefinida bajo las
circunstancias que prevalecian en el momento de su llegada. Por el contrario, un
migrante temporal es alguien cuya situacion juridica al momento de la entrada
no le permite permanecer en el pais huésped sin un cambio de condicién sujeto a
condiciones adicionales”

(OCDE 2019: 121).

Son mas los paises de destino que los de origen los que tienden a utilizar la categoria “migracién
temporal”, aunque algunos paises de origen, como Filipinas, han optado por definirla. Filipinas es uno
de los principales paises de emigracion, y ha ideado una estrategia politica que abarca todas las fases
de la migracién (antes de la salida, mientras se esta en el extranjero, el retorno y la reintegracién). La
migracién laboral temporal se define como el trabajo temporal en el extranjero, y abarca contratos de
trabajo de dos afios para los trabajadores en tierra y de 6 a 10 meses para los trabajadores maritimos,
reflejando las politicas de los paises de destino (Pitkanen y Haakawa 2019: 261).

Dado que los paises mantienen su soberania al establecer los sistemas de visados y los modos de
admision de los extranjeros, las definiciones necesariamente varian. Por ejemplo, Francia tiene una
politica migratoria destinada a fomentar la migracién laboral, pero solo de forma temporal: el sistema
establecido en 2006 para aplicar la politica migratoria nacional limita los permisos de residencia en
el tiempo y estipula la obligacién de retorno (EC 2011:32). Por su parte, los Paises Bajos no tienen una
normativa de migracién temporal expresa, pero en cierto sentido toda la inmigracién es temporal al
principio, debido a la practica de conceder permisos de residencia de un afio que deben renovarse
(Reslow 2019: 218). Chile ha aprobado en 2021, una nueva ley de inmigracion por la que se establecen
una serie de categorias para la admisién temporal, incluso para el empleo’.

En la coyuntura actual, la falta de definiciones y de practicas legales comunes crea una multiplicidad de
condiciones juridicas, a menudo temporales, que determinan no solo el derecho a entrar en un territorio,
sino también la naturaleza de la relacion laboral que se mantiene (Costello y Freedland 2014: 7). Como
“categoria politica”, la migracion laboral temporal seguird utilizandose en los debates sobre la migracién;
sin embargo, a efectos normativos, y especialmente en la consecucién del trabajo decente, podria estar
convirtiéndose en una categoria de trabajo menos util, ya que hay datos que indican que los visados
temporales siguen amplidndose mientras las necesidades de los mercados laborales en determinados
sectores sigan siendo a largo plazo o permanentes, como revel6 la pandemia de COVID-19. Ademas,
la variedad de definiciones se traduce en inexactitud en la recopilacion de datos y en dificultades de
comparabilidad, como se abordara en las secciones siguientes.

7 VerlaLey21.325 de Migracién y Extranjeria.
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2.2. Modalidades: tipologia basica

2.2.1. Diseino institucional (partes involucradas en el diseiio de
un programa): unilateral/bilateral/multilateral (regional)

Al establecer el perfil de los debates en torno a la “migracién temporal”, hay que hacer una importante
distincién entre los sistemas o programas cuyo objetivo especifico es atraer a una poblacién migrante
concreta durante un periodo de tiempo determinado y, en ocasiones, para un sector especifico, y las
politicas de (in)migracién ligadas a la migracién temporal. Algunos programas se establecen a través
de sistemas de visados que cubren un sector concreto de empleo y/o cualificaciéon y estan destinados a
determinados trabajadores migrantes. Un programa se considera “unilateral” cuando se establece sin
entablar ningun tipo de negociacion y/o deliberacién con otro gobierno, como ocurre normalmente con
los tipos de visado determinados en las politicas de admision.

Un programa se considera “bilateral” cuando se basa en negociaciones sobre la admisién en un
pais de trabajadores de un tercer pais con sujecion a disposiciones especificas (y para un sector de
empleo concreto). Los acuerdos bilaterales de migracion laboral pueden adoptar diversas formas
mas o menos vinculantes, desde tratados internacionales hasta memorandos de entendimiento entre
administraciones laborales®. En el caso de la Union Europea, las asociaciones en torno a la movilidad son
un ejemplo de acuerdos marco bilaterales basados en declaraciones politicas. Las asociaciones a este
fin que se enmarcan en el planteamiento global de la UE sobre la migracion y la movilidad se concretan
principalmente entre paises vecinos de la UE y abarcan la movilidad a cortoy a largo plazo, y en ocasiones
se incluyen formas de circularidad.

La migracién laboral temporal también puede producirse en el marco de los planes de integracion
econdmica regional y, por tanto, se basa en una decisién multilateral®. En virtud de los acuerdos
de libre circulacién, una persona tiene derecho a emigrar por trabajo (o por otro motivo) a un pais
diferente del suyo que es parte en el acuerdo. El desplazamiento puede ser temporal, pero también
con la posibilidad de establecerse, lo que abre la trayectoria a una migraciéon permanente. Se trata de
movimientos importantesy, en su mayoria, las admisiones enmarcadas en los acuerdos regionales no se
consideran una “politica de (in)migracién” per se, sino un movimiento de personas previsto en el contexto
de una gama mas amplia de politicas, como el libre comercio, la inversioén, etc.

Los migrantes que se encuentran en las zonas de libre circulacién pueden elegir la duracién de su
estancia en el pais huésped. No estan sujetos a las mismas restricciones de movilidad que los nacionales
de terceros paises: pueden emigrar temporalmente para estudiar, prestar un servicio, trabajar durante
un periodo determinado o establecerse indefinidamente. No necesitan un permiso ni un visado para
desplazarse dentro de la zona de libre circulaciéon. Un punto clave aqui es que estas modalidades de
migracion (a veces circulares) se basan en la libertad de las personas y grupos para decidir sobre sus
propios movimientos transfronterizos (Castles y Ozkul 2014).

Un ejemplo de ello es el Trans-Tasman Travel Arrangement, que regula la libre circulacién entre Australia
y Nueva Zelandia. Al llegar a Australia, los ciudadanos neozelandeses obtienen un visado de categoria
especial (subclase 444). Este visado permite a los neozelandeses vivir, estudiar y trabajar en Australia

8 Parauna revisién de los acuerdos bilaterales de migracion laboral, véanse OCDE (2004), Wickramasekara (2015), Cholewinski
(2015), Chilton y Posner (2018) y la edicion especial de Journal Theoretical Inquiries in Law (TIL) No. 23(2) 2022, publicada por Hila
Shamiry Tamar Megiddo. Véase también UN Network on Migration (2022). Wickramasekara (2015: 21) clasifica los acuerdos bilaterales
de migracioén laboral en diferentes regiones en cinco modalidades generales: i) memorandos de entendimiento; ii) memorandos de
acuerdo; iii) acuerdos bilaterales; iv) acuerdos interinstitucionales, y v) protocolos.

9 Cabesefialar que las comunidades econémicas regionales y los érganos de cooperacién regional de todo el mundo han adoptado
diversos modelos de gobernanza de la migracién laboral. Varian entre la libre circulaciéon (véase el modelo de la UE, de la Comunidad
Econdmica de los Estados de Africa Occidental (CEDEAO) o del Mercado Comdin del Sur (MERCOSUR)); la facilitacion de circulacién de
categorias especificas de trabajadores (tales como en el caso de la ASEAN, la CARICOM y la SADC); simples acuerdos de reciprocidad
en materia de visados o intercambio periédico de informacién (Unién del Magreb Arabe (UMA)); o la proteccién de los trabajadores
de la subregién en paises de destino no pertenecientes a la regién (Asociacién de Asia Meridional para la Cooperacién Regional
(SAARCQ)). Véase OIT (2017).
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siempre que tengan la nacionalidad neozelandesa; los australianos tienen los mismos derechos en Nueva
Zelandia.

Otro ejemplo es el Protocolo sobre la Libre Circulacion de las Personas y el Derecho de Residencia y
Establecimiento, de la Comunidad Econémica de los Estados de Africa Occidental (CEDEAO)™. Este
instrumento se establecié en 1979, aunque hubo una serie subsiguiente de protocolos y regulaciones
destinadas a facilitar el flujo de bienes, servicios y mano de obra dentro de esta regién. Los protocolos
establecieron un planteamiento en fases para hacer efectiva la libre circulacién, que comenzé con
la abolicion de los visados para todos los ciudadanos de la Comunidad, ofreciéndoles acceso a otro
pais de la Comunidad y la posibilidad de acceder a otro pais intracomunitario por un plazo de 90 dias
sin necesidad de visado. En las fases siguientes, los protocolos garantizan el derecho a residencia y
el derecho al establecimiento. Los Estados Miembros deben velar por que los trabajadores migrantes
gocen del mismo trato que los nacionales en términos de acceso a los servicios socioculturales, de salud
y de seguridad en el empleo (Yeboah et al. 2020: 2).

Por su parte, el Acuerdo sobre Residencia del MERCOSUR'™ concede permisos de residencia y trabajo a
los ciudadanos de los Estados firmantes sin mas requisitos que la nacionalidad, previa presentacion del
pasaporte en vigor, la partida de nacimiento y el certificado de antecedentes penales. Los ciudadanos
beneficiados por el Acuerdo pueden solicitar un permiso de residencia temporal de hasta dos afios en
otro pais del bloque y pueden solicitar la residencia permanente antes del vencimiento del permiso de
residencia temporal. Los beneficiarios de los Acuerdos de Residencia gozan de los mismos derechos y
libertades civiles, sociales, culturales y econémicas que los nacionales del pais huésped. Por ejemplo,
tienen derecho a ejercer cualquier actividad -por cuenta propia o ajena- en las mismas condiciones que
los nacionales, y derecho a la reagrupacion familiar™.

En 2020, la regién de la IGAD adoptd el Protocolo sobre la Libre Circulacién de Personas’®, en cuyo
articulo 3.1 se establece que los miembros: a) concederan a los ciudadanos de los Estados miembros el
derecho a la libre circulacién y garantizaran el derecho a entrar, permanecer, circular libremente y salir
del territorio de los demas Estados miembros; b) haran extensivo el derecho a la libre circulacién a los
trabajadores por cuenta ajena y por cuenta propia y de las personas a su cargo, y les garantizaran el
derecho a solicitar empleo, celebrar contratos y aceptar ofertas de empleo, y concederan al trabajador
el derecho a estar acompafiado o a reunirse con personas a su cargo en el territorio de terceros Estados
miembros; y c) progresivamente haran efectivo el derecho de establecimiento y residencia de los
ciudadanos de otros Estados miembros en su territorio.

El caso mas conocido y estudiado de migraciéon temporal que tiene lugar en el marco de un plan de
integracion regional es el de la Unién Europea', donde el libre desplazamiento de personas se considera
una de las cuatro libertades fundamentales, ademas de la libre circulacién de mercancias, servicios y
capitales. La libre circulacién de personas forma parte del Mercado Unico Europeo y ya aparecia en el

10 Los 15 miembros de la Comunidad Econémica de los Estados de Africa Occidental son Benin, Burkina Faso, Cabo Verde, Costa de
Marfil, Gambia, Ghana, Guinea, Guinea Bissau, Liberia, Mali, Niger, Nigeria, Senegal, Sierra Leonay Togo.

11 Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Los Estados Miembros son Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela (la pertenencia
de este Ultimo pais fue suspendida en 2016).

12 Véase el Acuerdo sobre Residencia en la base de datos sobre buenas practicas de MIGRANT, OIT: https://www.ilo.org/dyn/
migpractice/migmain.showPractice?p_lang=en&p_practice_id=187.

13 Véase Final IGAD PROTOCOL ENDORSED BY IGAD Ambassadors and Ministers of Interior and Labour Khartoum 26 Feb 2020.
pdf (iom.int), “Protocol on Free Movement of Persons in the IGAD Region”, Oficina de la Secretaria Ejecutiva, Secretaria de la IGAD,
Republica de Djibouti. En 2021, los ministros de la IGAD firmaron la Declaracién de Djibouti sobre Trabajo, Empleo y Migracion
Laboral, y establecieron el Comité Ministerial de la IGAD en la materia, ademas de adoptar las Directrices Regionales de la IGAD
relativas a los acuerdos laborales bilaterales; véase Los ministros de la IGAD firmaron una Declaracién sobre Trabajo, Empleo y
Migracién Laboral (ilo.org). A 2022, los Estados Miembros de la IGAD son Djibouti, Etiopia, Eritrea (membresia inactiva), Kenya,
Somalia, Sudan del Sur, Sudan y Uganda.

14 En 2022, la UE contaba con 27 miembros, a saber: Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Dinamarca, Eslovaquia,
Eslovenia, Espafia, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos,
Polonia, Portugal, Republica Checa, Rumania y Suecia.


https://www.ilo.org/dyn/migpractice/migmain.showPractice?p_lang=en&p_practice_id=187
https://environmentalmigration.iom.int/sites/g/files/tmzbdl1411/files/event/file/Final%20IGAD%20PROTOCOL%20ENDORSED%20BY%20IGAD%20Ambassadors%20and%20Ministers%20of%20Interior%20and%20Labour%20Khartoum%2026%20Feb%202020.pdf
https://environmentalmigration.iom.int/sites/g/files/tmzbdl1411/files/event/file/Final%20IGAD%20PROTOCOL%20ENDORSED%20BY%20IGAD%20Ambassadors%20and%20Ministers%20of%20Interior%20and%20Labour%20Khartoum%2026%20Feb%202020.pdf
https://www.ilo.org/global/docs/WCMS_824822/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/global/docs/WCMS_824822/lang--en/index.htm
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Tratado de Roma en 1957'. El &mbito del mercado comun o “interior”y el alcance de las cuatro libertades
fundamentales se ampliaron con la creacion en 1994 del Espacio Econémico Europeo (EEE) mediante
un acuerdo entre la UE y los tres paises de la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC), Islandia,
Liechtenstein y Noruega. Suiza, el cuarto pais de la AELC, no forma parte del Acuerdo sobre el EEE, pero
tiene un conjunto de acuerdos bilaterales con la UE que incluyen disposiciones sobre la libre circulacion
de personas. Como libertad fundamental, la libre circulacion de personas incluye también la posibilidad
de trabajar en otro Estado miembro del mercado comun, no solo de residir en él'®. Los trabajadores
de otro Estado miembro disfrutan de un “trato preferente”, es decir, el mismo que los nacionales. Por
ejemplo, alli donde los puestos de trabajo estan sujetos a evaluaciones del impacto en el mercado laboral,
antes de poder contratar a un nacional de un tercer pais el empleador tendra que demostrar que no ha
podido encontrar ningun trabajador nacional, ni de la UE. Evidentemente, en el marco de estos acuerdos
de libre circulacion, es dificil saber cuantos trabajadores aceptan realmente un trabajo en otro pais (véase
también 2.3. Instantanea estadistica).

Muchos paises ofrecen posibilidades de migracién temporal con arreglo a los tres disefios institucionales:
unilateral, bilateral y regional/multilateral. Un ejemplo es el del Canada. En el caso del Seasonal
Agriculture Worker Program (SWAP) (Programa de trabajadores agricolas estacionales, PTAT), ambos
Estados, el de origen y el de destino, participan en el movimiento de los trabajadores, mientras que el
anteriormente conocido como Proyecto Piloto para los Trabajadores Poco Cualificados (LSPP), aplica una
estrategia descentralizada para admitir a los migrantes, gestionada por los niveles inferiores de gobierno
(Hennebry y Preibish 2012). Mientras que el SAWP es bilateral (basado en las negociaciones bilaterales
que el Canada ha celebrado con México y con varias naciones del Caribe), el LSPP es unilateral, esto
es: Canada anuncia sus necesidades y los potenciales trabajadores migrantes presentan su solicitud.
El LSPP se caracteriza por una estructura organizativa menos formal y por carecer de una legislacion
protectora de los trabajadores que participan en este programa. Para llenar las lagunas administrativas
han “intervenido” actores externos que pueden no haber tenido necesariamente un interés especial
en los derechos de los trabajadores migrantes (Hennebry y Preibish 2012). Ello guarda relacién con
la cuestion bien documentada de la "industria de la migraciéon” que se ha desarrollado junto con los
sistemas de migracién laboral temporales. Alli donde los vacios administrativos son importantes, podrian
operar agencias de contratacién sin escripulos'. Por tltimo, en el marco del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) se cre6 una opciéon multilateral para la migracién temporal al Canada que
el 1° de julio de 2020 fue sustituida por el Tratado entre México, los Estados Unidos y el Canada (T-MEC),
aunque el Tratado entre los tres paises norteamericanos no prevé una libre circulacién comparable a
la de la UE. Este acuerdo regional facilita la migracién temporal de determinados profesionales. Asi, los
solicitantes de entrada al Canada estan exentos del requisito de presentar una evaluacién del impacto
sobre el mercado laboral denominada Labour Market Impact Assessment (LMIA), y los profesionales
que desean trabajar en Quebec también estan exentos del requisito del Quebec Acceptance Certificate
(CAQ) (actualmente se trata de unas 60 ocupaciones). La duracién maxima de los permisos de trabajo
es de tres afios™.

15 Lalibre circulacion de personas como libertad fundamental de la UE en ocasiones se confunde con la “libre circulacion” en virtud
del sistema Schengen, establecido desde 1985 entre determinados Estados miembros de la UE (y posteriormente también con
Estados no miembros) a fin de reducir los controles fronterizos. Los signatarios del Acuerdo de Schengen intercambian informacién
sobre visados y solicitudes de asilo. El Tratado de Amsterdam incorporé el Acuerdo de Schengen al corpus de leyes de la UE en 1999,
pero los Estados Miembros de la UE no son automaticamente miembros de Schengen.

16 Cuando un pais se incorpora a la UE, los Estados Miembros tienen la posibilidad de “proteger” su mercado laboral durante un
periodo de transicion, tal como lo hicieron la mayoria de paises tras producirse en 2004 el mayor nimero de incorporaciones a la UE
(de Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta y Polonia).

17 Ensudimensién unilateraly sin que los paises de origen ejerzan ningun efecto de apalancamiento, en ocasiones se ha comparado
el Proyecto LSPP con el programa “H2-A visa” de los Estados Unidos, respecto del cual se ha documentado que plantea problemas a
la proteccién de los derechos de los trabajadores migrantes (Martin 2009, Gabriel y Macdonald 2012).

18 Véase Permisos de trabajo profesional del TLCAN.



https://www.canadianimmigration.com/working-in-canada/nafta-work-permit/professional/
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2.2.2. Programas disefiados especificamente

Tanto si se disefian unilateralmente como si se negocian con uno o varios asociados, los paises optan por
programas especificos para atender a las necesidades de determinados segmentos del mercado laboral,
como las del sector sanitario, el turismo o la agricultura, y se centran en migrantes de distintos niveles de
cualificacién. Esta estrategia no necesariamente implica la existencia de un Unico programa coherente, ya
que pueden coexistir muchos, con diferentes nociones de lo que constituye la “temporalidad”, incluso en
el mismo sector econémico. Como se ha indicado en la resefia histdrica, los sistemas se han vuelto cada
vez mas especificos, todos ellos con sus normas particulares y con frecuentes cambios en los programas,
hecho que critican las empresas, que reclaman mas transparencia y previsibilidad (véase OIT 2021b), y
que dificulta su clasificacién o incluso el estar al corriente de las novedades. Lo que sigue es un intento de
clasificacion, que incluye ilustraciones de paises, aunque sin ninguna pretension de exhaustividad, y en
la que se utilizan términos/denominaciones ampliamente citados en los debates politicos y académicos.

Programas de trabajadores estacionales

La primera asociacion comun de la migracion laboral temporal es la migracion con fines de trabajo
estacional. En el contexto de la migracién internacional, los trabajadores de temporada no son residentes
habituales del pais de empleo, llevan a cabo un trabajo que depende de las condiciones estacionales
y que solo se realiza durante parte del afio (OIT 2018: 7). Los sectores que ofrecen oportunidades de
trabajo estacional son: el turismo, por ejemplo en las estaciones de esqui, la silvicultura, la pesca, la
construccion (cuando las condiciones meteorolégicas impiden el trabajo a lo largo de todo un afio).
Dichas oportunidades pueden plantearse a personas como artistas itinerantes, animadores y otros, pero
el grueso del trabajo estacional se produce en la agricultura.

En Australia, el sistema Pacific Australia Labour Mobility (PALM) incluye dos iniciativas: el ya consolidado
Programa de Trabajadores Estacionales (SWP) para empleos en el sector agricola en toda Australia
durante un maximo de nueve meses, y el Pacific Labour Scheme (PLS) para empleos de entre unoy tres
afios (no solo en el sector agricola, sino también en otros sectores). El PALM permite a los empleadores
que reunen los requisitos contratar a trabajadores de nueve paises insulares del Pacificoy Timor-Leste
cuando no hay suficientes trabajadores australianos disponibles.

En Nueva Zelandia, el sistema Recognized Seasonal Employer (RSE) (empleadores estacionales
acreditados) funciona desde 2007 y permite a los empleadores reconocidos contratar a trabajadores
extranjeros en los sectores de la horticultura y la viticultura cuando no hay suficientes trabajadores
neozelandeses. El RSE establece un tope en el niUmero de trabajadores que pueden entrar cada afio®, y
por lo general los trabajadores pueden permanecer hasta siete meses durante cualquier periodo de 11
meses. Se exceptuan los trabajadores de Kiribatiy Tuvalu, que pueden permanecer nueve meses debido
a la distancia de Nueva Zelandia y al costo del viaje.

En la Republica de Corea, el Programa de Trabajadores Estacionales (SWP) permite contratar a
trabajadores extranjeros durante periodos cortos para hacer frente a la escasez de mano de obra
durante la temporada agricolay pesquera. El SWP fue introducido por los gobiernos locales; hay un cupo
por hogary por gobierno local, en funcion de la capacidad de gestidn del gobierno local en cuestion. En el
sector agricola, en las actividades econdmicas reconocidas por el Ministerio de Justicia se pueden solicitar
trabajadores por un plazo de hasta 90 dias mediante el visado C-4, y de hasta cinco meses mediante el
visado E-8%.

19 A 2022, los paises participantes son Fiji, Islas Salomdn, Kiribati, Nauru, Papua Nueva Guinea, Samoa, Tonga, Tuvalu y Vanuatu.
Véase OIT (2022c) para un andlisis pormenorizado de los sistemas RSE de Nueva Zelandia y SWP de Australia desde la éptica de los
derechos humanosy las normas del trabajo.

20 En 2020/2021, el tope se mantuvo en 14 400; no se aumento tal como se habia previsto originalmente, debido a la repercusién
de la crisis de COVID-19 en los viajes internacionales. Los paises beneficiarios del sistema RSE son Fiji, Islas Salomén, Kiribati, Nauru,
Papua Nueva Guinea, Samoa, Tonga, Tuvalu y Vanuatu (véase Recognised Seasonal Employer (RSE) scheme research), New Zealand
Immigration.

21 Véase The Seasonal Worker Program (SWP), Ministerio de Justicia, Servicio de Migracién de Corea.

N


https://www.immigration.govt.nz/about-us/research-and-statistics/research-reports/recognised-seasonal-employer-rse-scheme
https://www.immigration.go.kr/immigration_eng/1860/subview.do
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En el sector agricola del Canad, se utiliza el ya arraigado PTAT (programa de trabajadores agricolas
temporales) junto con otras ramas del Temporary Foreing Worker Program (programa de trabajadores
extranjeros temporales) (TFW). En el marco del PTAT, los trabajadores extranjeros temporales deben
proceder de México o de otros paises participantes del Caribe?. En la categoria del TFW correspondiente
al sector agricola, estos trabajadores pueden proceder de cualquier pais, y es posible contratarlos por
un periodo maximo de 24 meses (cuando no se dispone de canadienses y de residentes permanentes),
en tanto que en el marco del PTAT, el plazo maximo de contratacion de ocho meses?.

En los Estados Unidos, el Programa de Trabajadores Agricolas Temporales H2-A permite a los
empleadores ofrecer puestos de trabajo temporales o estacionales a trabajadores extranjeros previa
solicitud al Departamento de Trabajo de los EE.UU. (US DOL), por un periodo maximo de tres afios
(con prérrogas, segun el tiempo autorizado en la certificaciéon de trabajo temporal). Para obtener el
permiso para traer a estos trabajadores, los empleadores tienen que demostrar que no hay suficientes
trabajadores estadounidenses disponibles o cualificados para hacer el trabajo, y tienen que demostrar
que los trabajadores para el H2-A no afectaran negativamente a los salarios y las condiciones laborales
de los trabajadores estadounidenses empleados de forma similar. Hay una larga lista de paises que
pueden participar?.

En Europa, la Directiva de la UE relativa a los trabajadores temporeros (2014) representa una iniciativa
para armonizar los programas de temporeros en los paises europeos estableciendo un conjunto de
normas comunes relativas a la admision, la residencia y los derechos de los trabajadores temporeros
no comunitarios. La Directiva limita la estancia de los inmigrantes a entre cinco y nueve meses al afio,
no prevé la reunificacion familiar y permite a los trabajadores cambiar de empleador. La Directiva es
exhaustiva, pero los Estados miembros tienen libertad para decidir cuantos migrantes admiten, en qué
franja de tiempo y si permiten el retorno. El trabajo de temporada se entiende como “una ‘actividad
sujeta al ritmo estacional’, [es decir] vinculada a un determinado periodo del afio por un acontecimiento
0 una sucesion de acontecimientos recurrentes vinculados a condiciones estacionales, durante el cual las
necesidades de mano de obra sean muy superiores a las requeridas habitualmente para las operaciones
normalmente en curso”?.

Sistemas de migracién circular

Desde el decenio de 1960, la migracion circular ha estado en el centro de los debates sobre la urbanizacién
y el desarrollo en Africa, Asia, las islas del Pacifico y partes de América Latina (Wickramasekara 2011),
pero el establecimiento de los llamados “programas de migracion circular” solo se ha puesto de moda
aproximadamente a partir de mediados de la década de 2000. Aunque la migracién circular (incluida la
transfronteriza) puede ser una realidad actual, especialmente en contextos de proximidad geografica,
fue ideada como herramienta politica por la Comisién Europea en una légica de cooperacion para el
desarrollo. En mayo de 2007, una comunicacién de la Comision Europea afirmaba “La migracion circular
puede definirse como una forma de migraciéon que se gestiona de manera que permite cierto grado
de movilidad legal de ida y vuelta entre dos paises”. El documento hace hincapié en la movilidad legal y
gestionada, y la Comisién también indic6 claramente que la nueva herramienta se referia a la migracién
temporal: “...si no se disefia y gestiona adecuadamente, la migracién que pretende ser circular puede
convertirse facilmente en permanente y, por tanto, frustrar su objetivo” (Comision Europea, 2007).

22 A 2022, los paises participantes son México, y las naciones caribefias de Anguilla, Antigua y Barbuda, Barbados, Dominica,
Granada, Jamaica, Montserrat, San Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, y Trinidad y Tabago. Véase Contratar a
un trabajador temporal a través del Programa de Trabajadores Agricolas Estacionales, Gobierno del Canada.

23 Entre el 10 de enero y el 15 de diciembre, siempre y cuando el empleador esté en condiciones de ofrecer al trabajador un
minimo de 240 horas de trabajo en un periodo de seis semanas o menos. Debido a la pandemia de COVID-19, y ante la necesidad de
adecuarse al periodo de cuarentena exigido, para la temporada 2021 del programa SAWP se observé que los permisos de trabajo
conexos indicaban una duracién del trabajo de nueve meses, y no la duracién habitual de ocho meses, (Hire a temporary foreign
agricultural worker, Gobierno del Canada).

24 Puede consultar el listado de paisesy otros detalles del funcionamiento del Programa H2-A en Trabajadores Agricolas Temporales
H-22, US Citizenship and Immigration Services (USCIS).

25 Véase la Directiva 2014/36/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre las condiciones de entraday
estancia de nacionales de terceros paises para fines de empleo como trabajadores temporales. Todos los Estados miembros excepto
Dinamarca e Irlanda han aceptado la Directiva y la han plasmado en la legislacién nacional.



https://www.canada.ca/en/employment-social-development/services/foreign-workers/agricultural/seasonal-agricultural.html
https://www.canada.ca/en/employment-social-development/services/foreign-workers/agricultural/seasonal-agricultural.html
https://www.canada.ca/en/employment-social-development/services/foreign-workers/agricultural.html
https://www.canada.ca/en/employment-social-development/services/foreign-workers/agricultural.html
https://www.uscis.gov/es/trabajar-en-estados-unidos/trabajadores-temporales-no-inmigrantes/trabajadores-agricolas-temporales-h-2a
https://www.uscis.gov/es/trabajar-en-estados-unidos/trabajadores-temporales-no-inmigrantes/trabajadores-agricolas-temporales-h-2a
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32014L0036
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32014L0036
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Numerosos actores del desarrollo y, en particular, la Organizacién Internacional para las Migraciones
(OIM) adhirieron a la idea de que los sistemas de migracion circular serian “triplemente beneficiosos”,
es decir, para el pais de destino, el pais de origen y los propios migrantes, y promovieron la creacién
de “programas de migracion circular”?. La migracion circular también se debatié ampliamente en el
Foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo (FMMD), y los programas de migracion circular ahora suelen
“solaparse” con otras formas de migracion laboral temporal, en particular con los programas para
trabajadores estacionales.

Contrariamente a lo que ocurre con los programas “convencionales” de trabajadores extranjeros
temporales, como los programas europeos de “trabajadores invitados” de los decenios de 1950 y 1960
que se basaban en la idea de una sola incursiéon migratoria por trabajador y en la rotacién de las cohortes
de trabajadores, los programas de migracion circular contemplan las estadias temporales reiteradas de
un trabajador migrante. En el marco de estos ultimos es posible conceder al migrante que regresa al
pais de destino una especie de “reingreso personalizado” (Cassarino 2008). Los sistemas de migracion
circular exigen importantes recursos financieros y logisticos, por ejemplo, mecanismos e instituciones
para seleccionar a los migrantes, formarlos y asegurar su regreso.

Programas para jovenes profesionales

Determinados sistemas de migracion laboral temporal se centran especificamente en los jévenes
trabajadores migrantes con el fin de mejorar sus competencias mediante la formacion en el puesto de
trabajo. Los programas suelen regirse por acuerdos bilaterales o memorandos de entendimiento que
fijan cupos anuales, y no todos los cupos se utilizan sistematicamente. La mayor parte de estos acuerdos
estipulan que los aprendices deben tener entre 18 y 35 0 40 afios. Existe reciprocidad entre programas,
por ejemplo, un sudafricano puede venir a Suiza como becario y un suizo puede ir a Sudafrica?’, aunque
en la practica en cada una de las relaciones bilaterales los programas son utilizados principalmente por
los becarios del pais menos rico que se trasladan al pais econdmicamente mejor situado.

Los programas estan pensados para profesiones de nivel inferior y de nivel medio (artesanias y oficios,
hosteleria, etc.) y su principal objetivo es mejorar las competencias profesionales y linguisticas de
los jovenes participantes. Hay mecanismos integrados para lograr estos objetivos, por ejemplo, los
programas alemanes exigen que en la empresa que emplea al aprendiz, por cada aprendiz haya al menos
cuatro empleados fijos que hablen aleman?®. Los jévenes migrantes permanecen 12 meses en el pais
huésped con la posibilidad de prolongar su experiencia de formacion transfronteriza otros seis meses, es
decir, su estancia se limita a 18 meses como maximo. Ademas de la cooperacidn a nivel gubernamental y
entre administraciones laborales, algunos de los programas prevén la participacion de los interlocutores
sociales en su ejecucién. Los salarios, las condiciones de trabajo y las protecciones sociales se ajustan a
las condiciones negociadas en los convenios colectivos locales o en la legislacion del pais huésped. Los
programas también apuntan a estimular la creacién de empleo al regresar.

Por otra parte, algunos programas de practicas han sido denunciados por explotacién y por no
proporcionar una verdadera formacién, por lo que los que suelen mirarse con recelo?®. Este tipo de
criticas llevo a la Republica de Corea a suspender el programa de practicas sectoriales Industrial Trainee
Scheme (ITS), creado en 1994, y a instituir el sistema de permisos de trabajo Employment Permit System
(EPS) en 2003 (Kim 2015).

26 Véanse por ejemplo, el Comunicado de Prensa GLOBAL de 25 de julio de 2011, “La Conferencia Regional sobre Migracién en
Africa fomenta la migracién laboral circular”, y el sitio web del Foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo: https://www.gfmd.org/
docs?search_api_views_fulltext=circular+migration.

27 Véase la pagina de la Secretaria de Estado para las Migraciones (SEM) en el sitio web de la Confederacién Suiza: https://www.sem.
admin.ch/sem/en/home/themen/arbeit/berufspraktikum.html

28 Para consultar los detalles sobre el programay la evaluacion de los sistemas que Alemania utilizaba con varios paises de Europa
Central y Europa Oriental en el pasado, véase Kuptsch (1995). Muchos de los acuerdos de Alemania en relacién con los jévenes
profesionales (“Gastarbeitnehmer-Abkommen”) quedaron obsoletos al incorporarse nuevos Estados miembros a la UE. En 2000
habia 5891 jévenes profesionales en Alemania, y en 2015 solo 15 (Bundesministerium des Innern 2015: 64).

29 Un caso es el Programa de Pasantias Técnicas del Japén (TIP), que ha sido analizado de forma critica enla literatura sobre migracién;
véase Kamibayashi C. (2010). Véanse otras referencias en medios de comunicacién, por ejemplo, The Observers, de France 24.
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Trabajadores deplazados

En la UE, los trabajadores desplazados son empleados enviados por su empleador para prestar un
servicio en otro Estado miembro de la UE con caracter temporal, en el contexto de un contrato de
servicios, un desplazamiento intraempresarial o una contratacién a través de una empresa de trabajo
temporal. Los trabajadores desplazados se diferencian de los trabajadores moviles de la UE en el sentido
de que permanecen en un Estado miembro huésped para realizar un trabajo de un &mbito estrictamente
definido y no se integran en el mercado laboral del pais de destino®. Un proveedor de servicios puede
obtener un contrato en otro pais a través de una licitacion y enviar a sus empleados alli para ejecutar
el contrato. Por el contrario, los ciudadanos mdviles de la UE se desplazan a otro Estado miembro por
iniciativa propia para buscar trabajo y tienen derecho a la igualdad de trato con los nacionales en el
acceso al empleo, las condiciones de trabajo y todas las demas condiciones sociales y fiscales.

A pesar de que los trabajadores desplazados son contratados por la empresa de envio y estan sujetos
a la legislacion del lugar donde ésta tiene su sede, tienen un conjunto de derechos fundamentales
vigentes en el Estado miembro de acogida, como son las tarifas minimas de los salarios, los periodos
maximos de trabajoy los periodos minimos de descanso, las vacaciones anuales minimas remuneradas,
las condiciones de contratacién de los trabajadores a través de empresas de trabajo temporal y la salud,
seguridad e higiene en el trabajo?.

Trabajadores transfronterizos

Los trabajadores transfronterizos o fronterizos pueden desplazarse al trabajo (commute, en inglés) de
forma permanente, pero también pueden trabajar en el pais vecino durante la temporada o de forma
temporal, segun los acuerdos entre paises.

En algunos casos, los trabajadores transfronterizos pueden formar parte de zonas de libre circulacién;
por ejemplo, la OCDE observé que, dentro de los paises de la UE/AELC, los trabajadores transfronterizos
de libre circulacion constituyen la mayoria de los migrantes temporales en Luxemburgo y Suiza, y
representan el 53y el 22 por ciento de la cuota de migrantes empleados (OCDE 2019: 117). En el ambito de
la UE, los trabajadores transfronterizos son personas que trabajan en un Estado miembro de la UE pero
que viven en otro. La definicion de lo que constituye exactamente el “trabajo transfronterizo” varia segun
se considere la legislacién fiscal, el derecho de residencia y los derechos de pension y otros derechos
sociales®2.

Los movimientos transfronterizos también son importantes en otras regiones. Por ejemplo, en la regién
de Africa meridional son caracteristicos los movimientos transfronterizos de corta duracion (asi como
los circulares), vinculados al comercio transfronterizo como estrategias de subsistencia (Carciotto 2020).
Tailandia tiene acuerdos de pases fronterizos con Camboya y Myanmar. El visado debe renovarse cada
mes, y el permiso de trabajo cada tres meses, cruzando de nuevo al pais de origen para la renovacion.

Turistas que trabajan

Los turistas que trabajan constituyen otra categoria importante en muchos paises. En Australia, el
“visado de vacaciones de trabajo” y el “visado de trabajo y vacaciones” son los principales ejemplos, en los
Estados Unidos es el “visado de viaje de trabajo de verano” (una subcategoria del visado J1) y en el Canada
el permiso de trabajo International Experience Canada. En 2017, la OCDE estimé que representaban el 30
por ciento de los permisos expedidos en Australia y Nueva Zelandia. Estos trabajadores sostienen partes
de la economia aunque no se declaren necesariamente como trabajadores migrantes, de modo que su
ndmero es importante.

30 Segun las orientaciones de la Directiva 2018/957/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de junio de 2018, que modifica
la Directiva 96/71/CE sobre el desplazamiento de trabajadores efectuado en el marco de una prestacién de servicios.

31 Véase Derechos y normas para los trabajadores desplazados, Comisién Europea.

32 Véase Fiscalidad y Uniones Aduaneras, Comisién Europea.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32018L0957
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https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=471
https://ec.europa.eu/taxation_customs/cross-border-workers_en
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Traslados intraempresariales

Representan otra forma de migracion temporal. En su mayoria se trata de trabajadores muy cualificados;
esta categoria permite a las empresas internacionales trasladar temporalmente a empleados
cualificados a sus filiales en otro pais (véase OIT 2021b). La UE cuenta con una Directiva sobre traslados
intraempresariales que establece las condiciones en las que los ciudadanos no comunitarios pueden
entrary trabajar en la UE en virtud de un traslado intraempresarial®.

Otras formas de migracion temporal

Por ultimo, otra dimensién importante es que no todos los inmigrantes que participan en el mercado
laboral disponen de un visado que los designe como trabajadores. Pueden trabajar legalmente como
cényuges o dependientes, ser estudiantes internacionales, formar parte de programas de intercambio
cultural, etc. Es importante cuantificar estas contribuciones para comprender adecuadamente la
dindmica del mercado de trabajo y los derechos laborales, ya que se interrelacionan con otras categorias
de visados y con los programas de migracién laboral temporal.

Cuadro 1. Modalidades de migracién laboral temporal: tipologia basica

Disefo institucional

Unitatera siatera o Rregonal

Categorias establecidas en la
legislacién sobre migracién
(categorias de visados)

Acuerdos bilaterales de migracién
laboral

Sistemas de migracién circular

Programa para jévenes
profesionales

Seasonal worker programmes

Migrantes con libertad
de circulacién

Trabajadores desplazados

Trabajadores transfronterizos

Turistas que trabajan, trabajadores trasladados dentro de una empresa, otras formas de migracién laboral
temporal (cényuges, estudiantes, etc.)

Fuente: elaboracién propia.

33 Directiva 2014/66/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 15 de mayo de 2014 relativa a las condiciones de entrada y residencia de
nacionales de terceros paises en el marco de traslados intraempresariales.
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2.3. Instantanea estadistica: complicaciones para
reflejar la migracién laboral temporal

En los paises de ingreso alto, los programas de migracion temporal, entendidos como politicas que
conceden a los trabajadores migrantes la residencia temporal en virtud de su situacién laboral a
su llegada, constituyen mas del 90 por ciento de las politicas de inmigracién laboral (Ruhs 2013).
Considerando una muestra de 30 paises, Gest y Boucher (2021) observan que, en 16 de los casos que
examinan, los flujos temporales comprenden al menos el 50 por ciento de todas las admisiones, y en
varios Estados concentrados en la Peninsula Arabiga, el 100 por ciento de la migracion econémica es
temporal.?*

No todos los censos y encuestas de poblacién activa abarcan la migracién laboral temporal; de ahi que
la medicion del volumen de las poblaciones migrantes temporales empleadas en todo el mundo siga
pendiente de establecer.>®> Por ejemplo, en el caso de la mayoria de los paises de la OCDE se dispone de
datos anuales sobre los flujos de entrada de migrantes temporales, sin embargo, la produccién de estos
datos con respecto al empleo es una tarea compleja, ya que es preciso abordar la duracién de la estancia
y las categorias de migrantes. En tal sentido, es problematico realizar comparaciones sistematicas y
rigurosas entre paises.

A nivel nacional, algunos paises utilizan registros de llegadas y salidas para estimar el niUmero de
migrantes temporales, como el Departamento de Seguridad Nacional (DHS) de los Estados Unidos.
Sin embargo, esto no necesariamente indica si estos migrantes estan en el mercado laboral, ya que el
objetivo es captar la asi denominada “poblacién no inmigrante”.

En 2019, la OCDE proporcioné una primera estimacion de la contribucién de los migrantes temporales
a las economias de acogida en 20 paises de la OCDE. Basandose en un conjunto de datos de permisosy
visados seleccionados especificamente para el estudio, en combinacién con otros métodos para captar
alos migrantes de libre circulacién en el contexto de la UE, el estudio concluyé que (OCDE 2019: 117):

» En seis de los 20 paises de la OCDE, los inmigrantes temporales afiaden un 2 por ciento o mas al total
de la poblacién ocupada en el pais huésped en un afio completo.

» Los inmigrantes temporales representan mas del 40 por ciento de todos los inmigrantes empleados
(temporales o permanentes) en la Republica de Corea y mas del 25 por ciento en el Japon. En Nueva
Zelandia, representan el 13 por ciento, y en Australia, Canada y Estados Unidos, entre el 5y el 8 por
ciento. Dentro de los paises de la UE/AELC, los migrantes temporales representan el mayor porcentaje
de los migrantes empleados en Luxemburgo (53 por ciento) y Suiza (22 por ciento).

» Los trabajadores migrantes representan tres cuartas partes o mas de la contribucién total de los
migrantes temporales en todos los paises, excepto en Australia, Canada y Nueva Zelandia. Los turistas
que trabajan y los estudiantes internacionales solo trabajan durante una parte de su estancia en el
pais de destino. No obstante, el nimero de turistas que trabajan en Australia y Nueva Zelandia es
lo suficientemente alto como para suponer una contribucién significativa a la poblacién residente
ocupada en un afio completo. Del mismo modo, los estudiantes internacionales contribuyen
significativamente al empleo en Australia y el Canada. En cambio, la contribucién de los miembros

34 Habida cuenta de que los paises arabes -en particular los pertenecientes al CCG- solo tienen programas de migracién
laboral, cabe asumir que, a partir de las estimaciones mundiales mas recientes de la OIT, Estimaciones mundiales de la OIT sobre
los trabajadores y trabajadoras migrantes, casi la totalidad (o al menos un porcentaje muy importante) de los 24,1 millones de
trabajadores migrantes que habia en la regién en 2019 eran trabajadores migrantes temporales.

35 Las definiciones estadisticas se basan en marcos que pretenden distinguir entre una “poblacién residente habitual”y una
“poblacién temporal”, donde la distincion se basa en la duracién de la estancia en un periodo de 12 meses. Los que permanecen la
mayor parte del tiempo en un periodo de 12 meses se consideran parte de la poblacién residente del pafs, los deméas forman parte
de la poblacién temporal. Este desglose basico no se ajusta a las nociones de los programas de migracién laboral temporal, y los
trabajadores migrantes de estos programas podrian formar parte exclusivamente de la poblacién temporal del pais de destino (por
ejemplo, como trabajadores transfronterizos) o repartirse entre las dos poblaciones, dada la duracién de los regimenes, segun los
ejemplos incluidos en este informe analitico.


https://www.ilo.org/global/topics/labour-migration/publications/WCMS_808941/lang--en/index.htm
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de la familia acompafiantes a la poblacion residente ocupada cifra en menos del 10 por ciento de la
contribucidn total en todos los paises estudiados.

» Por término medio, en los paises de la UE/AELC, los trabajadores migrantes de libre circulacion,
incluidos los transfronterizos, representan cerca del 1 por ciento del total de la poblacién ocupada
residente. La contabilizacién completa de los trabajadores desplazados podria aumentar la
contribucién de los migrantes temporales de libre circulaciéon en una tercera parte. Segun los datos
recopilados por la Comision Europea, en 2017 se declararon mas de 1,7 millones de desplazamientos
a otro pais de la UE/AELC.

Sobre la base de los datos de OCDE (2019), en el grafico 2 se expone el nimero de permisos concedidos
a los migrantes temporales. Los Estados Unidos expidieron el mayor nimero de permisos, seguidos de
Australia, Japony Canada. En los paises de la UE/AELC, el nUmero de permisos expedidos es relativamente
modesto, teniendo en cuenta que muchos migrantes temporales proceden de la zona de libre circulacién
y no necesitan solicitar un permiso?®.

Grafico 2. Concesién de permisos a migrantes temporales segun los datos de la OCDE
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Nota: En la mayoria de los paises, los permisos del conjunto de datos son permisos de residencia que también pueden dar acceso
al mercado laboral. En el caso de Irlanda y Bélgica, los datos se refieren a permisos de trabajo, y no a permisos de residencia. En el
de Alemania, los datos de los trabajadores migrantes se refieren a autorizaciones para trabajar y no a permisos.

Fuente: OCDE (2019: 122).

36 Segunse advirtié en OCDE (2019: 122), el nimero de permisos expedidos no es equivalente al nimero de migrantes temporales
que llegan al pais huésped en un afio dado. La concesién de permisos podria no corresponderse con la migracién, pues hay
beneficiarios que tal vez han decidido no emigrar, y solo tres cuartas partes de los permisos expedidos eran concedidos por primera
vez, siendo el resto renovaciones, o sea, permisos otorgados a inmigrantes ya instalados en el pais huésped.
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En el grafico 3 se aprecian las diferentes categorias de permisos para migrantes temporales de los que
los trabajadores migrantes temporales son un subconjunto. Chile, Grecia, la Republica de Coreay Estonia
presentan el mayor nimero de permisos para trabajadores migrantes, mientras que Francia, Alemania,
Canada, Espafiay Australia presentan el mayor niUmero de permisos para estudiantes internacionales.

Grafico 3. Concesién de permisos a las diferentes categorias de migrantes temporales, 2017
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Nota: En Australia y Chile, los permisos concedidos a las personas a cargo se notifican junto con los permisos otorgados al
solicitante principal. En el caso de Irlanda, no se dispone de datos de permisos para estudiantes internacionales. En el caso
de Irlanday Bélgica, los datos se refieren a permisos de trabajo, y no a permisos de residencia. Los datos de los trabajadores
migrantes en Alemania se refieren a las autorizaciones concedidas para trabajar y no a los permisos. En el caso de Bélgica,
Alemania e Irlanda, no se dispone de datos de los permisos para los miembros de la familia acompafiantes. Con respecto a la
categoria de familiares acompafantes, solo se dispone de datos del Canadd y Nueva Zelandia sobre permisos concedidos a
cényuges/parejas habilitados para trabajar.

Fuente: OCDE (2019: 124)

El gréafico 4 presenta un desglose de los permisos temporales concedidos a los trabajadores migrantes.
Casi dos terceras partes de los permisos concedidos a trabajadores migrantes pertenecen a la categoria
“otros trabajadores migrantes”. Esta categoria se compone principalmente de permisos concedidos a
trabajadores que tienen una oferta de trabajo de un empleador del pais huésped. Incluye los grandes
programas de migracién temporal de la OCDE, tales como el TFWP del Canada (excluidos los trabajadores
estacionales), el visado H-1B de los Estados Unidos o el visado E-9 de la Republica de Corea. Algunos
paises no disponen de permisos especificos para los trabajadores trasladados dentro de la empresa, los
trabajadores estacionales y los becarios. Por lo tanto, estos trabajadores no pueden precisarse en los
datos y se clasifican en la categoria “otros trabajadores migrantes” (OCDE 2019: 124).

En el Japény la Republica de Corea, los aprendices representan la mayoria de los trabajadores migrantes
temporales. Segin OCDE (2019), los trabajadores estacionales representan el 28 por ciento de los
permisos de migracién laboral temporal expedidos en el Canada, el 24 por ciento en Francia, el 20 por
ciento en los Estados Unidos y el 17 por ciento en Nueva Zelandia. Se trata de graficos prepandémicos,
por lo que estimamos que en el periodo 2020-2021 las cifras han descendido.
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Grafico 4. Diferentes permisos concedidos a los trabajadores migrantes temporales, 2017
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Nota: Algunos paises no disponen de permisos especificos para los trabajadores trasladados dentro de una empresa o para
los becarios. Por lo tanto, a los migrantes se les expide un permiso mas genérico y en el analisis se les clasifica como “otros
trabajadores migrantes temporales”. Por ejemplo, Suiza no expide un permiso especifico para los trasladados dentro de una
empresa. En otros casos, el nimero de permisos expedidos es demasiado reducido para ser visible en el grafico.

Fuente: OCDE (2019: 125).

2.4. Reconsiderar las nociones de “repercusiones” y “efectos”
en el contexto de la migracién laboral temporal

Habida cuenta de la instantanea estadistica precedente realizada antes de la pandemia de COVID-19
y la dificultad de cuantificar globalmente la naturaleza de la migracién laboral temporal, el analisis de
los “efectos” y las “repercusiones” plantea dificultades importantes. Dado que no existe una definicion
unificada ni una sistematizacién en la recopilaciéon de datos en los distintos paises, las repercusiones de
la migracién laboral temporal en los mercados de trabajo varian, y el déficit de datos y las diferencias de
disefio dificultan el andlisis asi como la comparacién de los programas de migracién laboral temporal de
los distintos paises y la medicién de las repercusiones en los derechos de los trabajadores en los paises
de destino y de origen.

Este informe adopta un planteamiento holistico de las “repercusiones” y tiene en cuenta ademas que en
la literatura sobre migracion el tratamiento tipico de las cuestiones de la incidencia se ha hecho desde la
perspectiva econémica y se ha centrado en la migracién permanente (Periy Sparber 2009, Dustmann,
Glitz y Frattini 2008, Blau y Khan 2015, Peri 2016)*". Al ampliar la nocién de repercusién para estudiar el
tema desde una perspectiva interdisciplinar, este informe analiza las diversas categorias de referencia
(descritas en profundidad en la seccién siguiente) en relacién con las repercusiones, y complementa

37 En OCDE (2019) se sefiala que en la literatura sobre economia no se han analizado lo suficiente los efectos de los migrantes
temporales en el pais huésped. En 2018, la OCDE y la OIT realizaron una serie de estudios sobre la forma en que los inmigrantes
contribuyen al desarrollo de las economias de los paises, con algunas referencias a los problemas de los visados temporales para la
integracion, y los canales hacia la residencia. Véase OCDE/OIT (2018).
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dos estudios de aportacion de opiniones que recogen las apreciaciones de las organizaciones de
trabajadores y de empleadores (véanse OIT 2021a e OIT 2021b). Las limitaciones de las estadisticas, la
naturaleza divergente de los sistemas en los paises, asi como de los medios para recopilar los datos, y
la heterogeneidad de los grupos de migrantes cubiertos por las categorias de visados exigen centrar la
atencién en las categorias especificas y en los programas especificos de cada pais, tal como se abordan
en ambos estudios de aportacion de opiniones. Evaluar las repercusiones de la “migracion temporal”
implica volver a analizar las presunciones y las realidades del mercado de trabajo, a la vez que se ofrece
un relato honesto de lo que pueden captar esos métodos. Por ello, sigue siendo primordial apoyarse en
otros planteamientos de las ciencias sociales®.

Un estudio elaborado por el Comité para el Desarrollo Econémico de Australia (CEDA) observa otra
dificultad importante para la estimacién de las repercusiones; se observa que si un migrante pasa de
un visado temporal a uno permanente, ello no se recoge en las estadisticas de migracién internacional
neta (CEDA 2019:33). El mismo estudio explica que los migrantes con un visado temporal en Australia
abandonaran el pais o haran la transicién hacia un visado permanente, pero la Oficina de Estadisticas
de Australia solo mide con qué visado llegan los migrantes y con qué visado se van (las transiciones de
visado no se recogen en las estadisticas de migracién neta al extranjero). El registro de estas transiciones
de visado permitiria estimar la contribucién de los migrantes temporales al crecimiento de la poblacién;
por lo tanto, estos datos deberian ponerse a disposicién (CEDA 2019:33)°.

En 2018, el Ministerio de Innovacién Empresarial y Empleo (MBIE) de Nueva Zelandia llevé a cabo una
evaluacién del impacto utilizando modelos econométricos para estimar si los migrantes temporales
incidian en los resultados de empleo de los neozelandeses. El estudio abarcaba a todas las personas
en edad de trabajar en Nueva Zelandia que percibian ingresos por empleo asalariado en el periodo
comprendido entre enero de 2000 y diciembre de 2015. Los resultados generales indicaron que no habia
indicios significativos de que los migrantes desplazaran a los neozelandeses por los puestos de trabajo
y, en particular, no habia efectos generales sobre el empleo en la misma actividad econémica o en otras
actividades econdmicas“. Esto significa que, en promedio, la migracién temporal no tiene ninguin efecto
directo sobre los meses trabajados por los neozelandeses en la misma actividad econémica (manteniendo
constantes todas las demas variables). Ademas, la migracién temporal tuvo algunos efectos positivos en
los ingresos de los neozelandeses mayores de 25 afios, pero no en los jévenes, y no hubo efectos en las
nuevas contrataciones (MBIE 2018:iv).

Al evaluar las repercusiones econémicas de los migrantes con derecho a la libre circulacion en algunas
regiones, estos trabajadores podrian ser imperceptibles en nimero pero perceptibles en cuanto a las
realidades del funcionamiento de los mercados laborales. Para colmar esta laguna, el estudio de la
OCDE de 2019 utiliza un método novedoso para identificar a los trabajadores migrantes temporales
de libre circulacion basandose en los datos procedentes de la encuesta de poblacion activa de la UE. A
efectos de este ejercicio, los migrantes temporales de libre circulacion se definen como personas que
declaran trabajar en un pais distinto al de su residencia habitual. Cuando las personas trabajan o tienen
laintencion de trabajar en el extranjero durante menos de un afio, siguen siendo consideradas residentes
del pais de origen. La utilizacién de esta definicién permite captar no solo a los individuos que emigran a
otro pais de la UE/AELC durante menos de un afio, sino también a los trabajadores transfronterizos. Pese

38 Baubdck y Ruhs (en prensa 2022:12) sefialan que la multitud de efectos de los programas de migracién laboral temporal en la
economia receptora dificulta mucho la posibilidad de hablar de una “repercusién (o ventaja) general” para el pais huésped.

39 En el mismo informe figuran datos sobre las transiciones de visados de estudiante obtenidos mediante un pedido especial de
datos al Departamento del Interior.

40 En el estudio, dos clases de modelos se adecuaban a los datos: los modelos de efectos directos y los modelos de efectos
combinados. Los primeros examinan la repercusién que podria tener el empleo migrante en los resultados de los nacionales de
Nueva Zelandia en la misma actividad econémica y la misma regién. Los modelos de efectos combinados examinan los efectos
directos e indirectos. Los efectos indirectos son los efectos que tienen las variaciones en el empleo migrante en una actividad
econémica en una regién, sobre el empleo de nacionales de Nueva Zelandia en otra actividad econémica en la misma regién. En
el modelo de efectos totales no se observan indicios significativos de que los migrantes desplacen a los nacionales del pais de los
puestos de trabajo, y, en particular, no hay efectos generales en el empleo en la misma actividad econédmica (efectos directos) o en
otras actividades econémicas (efectos combinados) (puede consultarse el método en MBIE 2018: ivy pag. 10).
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a que por lo general no se consideran migrantes, es importante incluirlos en el analisis a fin de reflejar a
todos los participantes en el mercado laboral del pais huésped.

Utilizando este método, se estima que en 2017 1,6 millones de trabajadores migrantes de libre circulacién
estaban empleados en los paises de la UE/AELC. Este niUmero aumenté en mas de un 20 por ciento en
el periodo 2013-2017 con respecto a un aumento del 5,5 por ciento en el empleo total en la UE/AELC.
Suiza fue el pais huésped con el mayor nimero de migrantes temporales (410 000) en 2017, seguido de
Alemania (398 000), y luego Luxemburgo, Austria, Paises Bajos y Reino Unido, cada uno de los cuales
acogié entre 100 000 y 200 000 migrantes temporales (OCDE 2019: 139).

En el caso de México, la participacion del pais en el PTAT con Canada desde 1974 fue evaluada desde la
perspectiva del gobierno solo dos veces, en 2005y 2016. En 2016 se colocaron 23 790 trabajadores en
nueve provincias canadienses, y desde su habilitacion se han colocado mas de 326 000 trabajadores
agricolas (CGSNE 2016: 7). La evaluacién de 2016 se centr6 principalmente en los aspectos operativos del
programa y no contaba con un marco para medir la incidencia en las experiencias de los trabajadores
(ademas de los ingresos, los ahorros, etc.). No obstante, basandose de las entrevistas a los trabajadores
indicé que la mayoria de los participantes ya eran trabajadores agricolas experimentados que podian
aplicar sus conocimientos y se beneficiaban del PTAT. Por lo tanto, la evaluacion sugirié que, en el futuro,
la participacion en el PTAT podria ofrecerse a los trabajadores en situaciones menos ventajosas (CGSNE
2016: 232). Desde la perspectiva de los paises de destino, deberia hacerse una consideracién similar al
evaluar las “repercusiones” de los Programas de migracion laboral temporal.

Hay una gran cantidad de estudios con conclusiones encontradas en cuanto a los beneficios para
los paises de origen en términos de remesas y ‘circulacion’ de cerebros. Los paises de origen pueden
beneficiarse de ciertas remesas generadas por la participacion de los trabajadores en los programas de
migracién laboral temporal, pero esto puede producirse a costa de la restriccion de los derechos de sus
trabajadores en el extranjero o de mayores desigualdades dentro del pais (Escobar Latapi y Janssens
2006; Escobar Latapi 2012). Por consiguiente, determinar si un programa de migracion laboral temporal
concreto genera un beneficio global para un pais de origen especifico no es tan sencillo de cuantificar
como sugieren algunos defensores de estos programas.

En resumen, definir el significado de los beneficios relacionados con la migracién para los paises no es
nada facil: las repercusiones en el mercado laboral pueden ser mas faciles de definir que los efectos
sociales, pero las repercusiones también pueden diferir entre regiones. Para evaluar el efecto global, hay
que ponderar la importancia relativa de una multitud de repercusiones, lo que constituye un ejercicio
intrinsecamente normativo, ya que hay que decidir qué tipos de repercusiones para qué grupos de
personas deben priorizarse (Baubdck y Ruhs 2022).
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» 1. Elementos fundamentales del diseho
y su interrelacién

Esta seccidn describe los diferentes elementos que caracterizan a los programas de migracion laboral
temporal, centrandose especificamente en las leyes de inmigracion y el derecho laboral. Estos elementos
son importantes porque condicionan el potencial de determinadas instituciones del mercado de trabajo
para proteger los derechos de los trabajadores migrantes. Incumben a todas las formas de migracién
laboral temporal descritas en la tipologia de la seccion 2.1. de la parte I. Esta descripcion de los elementos
también ayuda a precisar las areas cruciales de las politicas y los mecanismos institucionales que podrian
fomentar la coherencia entre ellas*' con miras al logro del trabajo decente para las personas trabajadoras
migrantes, lo que contribuye explicitamente al desarrollo sostenible.

Como se ha indicado en las secciones anteriores, en la esencia de los esquemas de migracién laboral
temporal hay dos niveles de complejidad interrelacionados. En primer lugar, la heterogeneidad del grupo
de trabajadores catalogados como “trabajadores migrantes temporales” y de aquellos que podrian
no estar incluidos en dichos grupos, pero que siguen actuando como tales (por ejemplo, estudiantes,
cényuges, etc.). En segundo lugar, las distintas formas de gobernanza que los regulan, pues coexisten
diferentes categorias de visados y zonas de libre circulacién.

Estas complejidades entrelazadas también se ven afectadas por las relaciones de género y las pautas
a este respecto. El establecimiento de programas sectoriales particulares ha determinado que
histéricamente hayan sido los hombres quienes han ocupado los puestos, debido a los dictados de
pautas culturales en virtud de las cuales es el varén quien tiene que cumplir con su papel de “proveedor
del sustento”, cuyo consiguiente temor es “fracasar” en ese rol si no se logra enviar remesas. En los
ultimos decenios, la “feminizacién de la migracion” se refiere no solo al aumento del niUmero de mujeres
trabajadoras migrantes, sino también al hecho de que emigran con independencia de la parejay de su
familia (Bastia y Haagsman 2020). Una de las razones de este cambio radica en la naturaleza cambiante
de la division del trabajo a escala mundial, que ha supuesto la demanda en el “Norte Global” de mano de
obra femenina procedente del “Sur Global” en forma de trabajo doméstico y de cuidados. Cabe destacar
que en los debates sobre migracion la division “Norte-Sur” no refleja con exactitud la dindmica que se
produce en algunos lugares del mundo, como Oriente Medio, donde el trabajo doméstico y de cuidados
es realizado en gran medida por trabajadoras migrantes. Por ello, algunos analistas definen como “Norte
Global” al conjunto de los paises mas présperos, independientemente de su ubicacién geografica.

41 Enloscirculos de politica, la literatura hace hincapié en que, para lograr la “coherencia”, lo ideal es que el disefio de las diferentes
politicas tome en consideracién las interacciones pertinentes, asi como la coordinaciény la calibracién para lograr una combinacién
de politicas deseable en los &mbitos internacional, regional, nacional y subnacional (véase el ejemplo de OCDE 2008). En el caso del
presente informe analitico, el objetivo es reducir la discordancia entre la admision (requisitos para la entrada) segun lo establecido
en las leyes sobre inmigracion, y la proteccion laboral que reducird los déficits de trabajo decente.
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Tradicionalmente, el acceso preferente a un mercado laboral nacional (interno) se deriva de la ciudadania.
En muchos contextos, los residentes de larga duracién cuya situacion juridica es de residentes
permanentes también tienen acceso preferente. Se establecen diferentes categorias de situacion
migratoria para delimitar el acceso, por lo que las diversas combinaciones de elementos dan lugar a una
gran heterogeneidad que condiciona la participacion en el mercado laboral. Por ejemplo, en el contexto
de la UE, el principio de “preferencia comunitaria” establece que:

Py Los Estados miembros tendran en cuenta las solicitudes de entrada en su
territorio con fines laborales solamente cuando la oferta de empleo propuesta
en un Estado miembro no pueda cubrirse mediante mano de obra nacional
y comunitaria o mediante mano de obra no comunitaria residente de forma
permanente y legal en dicho Estado miembro y que ya pertenezca al mercado
reqular de trabajo en el citado Estado miembro.”

(Resolucién del Consejo de 1994 DO C274/3 en relacion con el Reglamento (CEE)
n° 1612/68 del Consejo, citado en Ruhs 2014: 62).

Los siguientes elementos condicionan los sistemas de migracién laboral temporal, a saber: objetivos
declarados; organismos involucrados; patrocinio; movilidad; nivel de cualificacion requerido; sector de
empleo; tipo de permisos expedidos; representacidn; trayectoria hacia la residencia permanentey la
ciudadania; y aplicacién de la ley.

1.1. Objetivos

Por lo general, el “objetivo declarado” de un sistema de migracion laboral temporal se transmite a través
de fuentes publicas y declaraciones de las autoridades nacionales sobre los presuntos fines del programa
seleccionado. Por lo general, los “objetivos declarados” se establecen para justificar determinados
programas y hacerlos politicamente aceptables en diferentes momentos histéricos. En la parte I
describimos cémo en los primeros tiempos de la migracién laboral temporal, los programas perseguian
el doble objetivo de aliviar la escasez de mano de obra en el mercado laboral y, al mismo tiempo, de
apaciguar el rechazo a la inmigracion.

Los objetivos declarados cambian segun las circunstancias historicas, y los estudiosos y profesionales
los han clasificado de diferentes maneras. Por ejemplo, los subgrupos generales clasicos documentados
incluyen: i) aliviar la escasez de mano de obra, ii) resolver la migracién indocumentada; iii) fomentar
los lazos culturales y proporcionar formacién, como en el caso de los estudiantes y los aprendices
(Ruhs 2006). El establecimiento de programas de migracién laboral temporal puede ademas estar
dominado por consideraciones categéricas en materia de politica exterior. Por ejemplo, a partir de
1989 Alemania cred programas de contratos de temporada, para jovenes profesionales y de servicios
(Werkvertragsabkommen) destinados a trabajadores de Europa Central y Europa Oriental, ya que el
Gobierno estaba convencido de su obligacion para con los Estados cuyos nacionales habian trabajado
anteriormente en la Republica Democratica Alemana. De hecho, Polonia hizo del empleo continuado en
Alemania de un cierto nimero de nacionales polacos un tema de discusion durante las negociaciones
relativas al reconocimiento de la frontera polaco-alemana. Se consideraba una “obligacion de Occidente
apoyar el proceso de reforma en Europa Oriental con los medios de la economia social de mercado”
(Heyden 1991: 6). Por lo tanto, los objetivos politicos fijados de los programas de migracién laboral
temporal no necesariamente guardan relacion con las preocupaciones del mercado laboral.
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Desde la perspectiva del pais de origen?, también puede haber objetivos de desarrollo, ya que la
participacién en los programas de migracion laboral temporal representan un medio para aliviar la
pobreza, asegurar ingresos a través de las remesas, y aumentar las oportunidades de trabajo para sus
ciudadanos; ademas puede ser una estrategia de adaptacion en prevision del desplazamiento forzoso
(futuro) derivado del cambio climatico.

Evidentemente, los desplazamientos temporales no se limitan al &ambito econémico. Hay repercusiones
sociales en cuanto a la separacién de los miembros de la familia y las relaciones de género que no
necesariamente se tienen en cuenta en los “objetivos declarados”. Por ello, es preciso analizar las
“consecuencias imprevistas” desde diferentes dngulos y perspectivas de intereses. Skeldon (2011: 61)
reflexiona sobre el trauma de la separacion entre las parejas jévenes de la India, cuando los emigrantes
varones van al Golfo por trabajo. Aunque dejar a la esposa a cargo de los hijos y del hogar podria
empoderarlas al situarlas en un puesto de mayor responsabilidad, la separaciéon también conlleva
angustia, como por ejemplo, en el manejo de las remesas.

En el caso de la UE, a partir de mediados del decenio de 2000 y durante varios afios, casi toda la
migracién temporal hacia la UE, entonces catalogada mayoritariamente como migracion circular (véase
la seccion 2.2. de la parte I), se consideraba en el marco de un discurso de “migracién y desarrollo”.
Otro aspecto importante es el modo en que se conceptualiza el “retorno” y se integra en el disefio de
determinados programas. No siempre esta claro que el fin de un permiso temporal conlleve el retorno;
en tal sentido, se requiere un mecanismo de gestidn “superior”. Por ejemplo, el caso de Suecia indica que
no se adoptan medidas especiales que garanticen el retorno al pais de origen al expirar un contrato y el
correspondiente permiso de trabajo. La normativa prevé que las personas cuyos permisos de residencia
y trabajo caducan deben abandonar Suecia. Sin embargo, se ha observado que muchos trabajadores
extranjeros también quieren obtener permisos de residencia permanente para permanecer en Suecia. La
opinién de Suecia es que, en principio, el aumento de la movilidad de los migrantes es fundamentalmente
positivo para la UE, los migrantes y los terceros paises, y que ello deberia facilitarse, pero no “forzarse”
(EC 2011: 33).

En el caso de Australia, Wright y Clibborn (2017) observan que el interés centrado en mantener una
politica oficial basada en la entrada de migracion cualificada a través de lo que denominan “puertas
delanteras” (mecanismos de seleccidn y control muy regulados), se ha complementado con diversos
programas de visados de trabajo temporal “de puerta lateral” que existen fuera del ambito de los visados
de trabajo convencionales, como los visados de estudiante y de vacaciones de trabajo. Ademas, hay
un numero cada vez mayor de migrantes no autorizados que exceden la duracion de su visado o que
trabajan incumpliendo las condiciones de su visado, lo que puede calificarse como acceso al paisy al
mercado laboral a través de canales de migracién de “puerta trasera” (véase Howe et al. 2016).

1.2. Organismos involucrados

Entre los paises se observa una gran variacién en cuanto a los diferentes organismos y ministerios que
intervienen en el proceso de migracion, desde el disefio de categorias especificas de visados hasta la
aplicaciény el control de la aplicacién de programas concretos. Por mencionar algunos, los organismos
incluyen los Ministerios del Interior, de Migracién, del Exterior y de Trabajo, y las administraciones de
distintos niveles que dependen de ellos (por ejemplo, los servicios consulares y las oficinas de colocacién).

Los paises definen la migraciéon temporal de forma diferente y, por lo tanto, las politicas se aplican de
distintas maneras, ya que en ellas participan varios departamentos e instituciones gubernamentales
con intereses y capacidades a menudo contrapuestos; ello agrava la complejidad de las politicas
nacionales (Pitkanen y Hayakawa 2019: 259). Los diferentes puntos de vista dan lugar a tensiones entre

42 Apesarde que ningun pais es pais de destino o pais de origen exclusivamente, en los debates mundiales sobre politicas y como
mecanismo heuristico, los paises se dividen entre paises de origen, de destino y de transito, incluso cuando se admite que no se trata
de distinciones claras.
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las instituciones. Por ejemplo, en los Paises Bajos, el Ministerio del Exterior esta abierto a la creacién de
mas canales de migracién legal para los paises no pertenecientes a la UE, pero el Ministerio de Asuntos
Sociales y Empleo supervisa el mercado laboral local y vigila las implicaciones de la migracién en él.

Ademas, al analizar los organismos involucrados se aprecia que en la gobernanza de la migracién laboral
temporal también interviene el asi llamado “sector de la migracién™3. Diversos organismos y empresas
facilitan el acceso a la migracién regular y, en ocasiones, incluso a la migracién indocumentada. En los
paises con programas de migracién temporal, se ha documentado ampliamente que cuando los permisos
(o cupos) son limitados, cada vez es mas frecuente la intervencién de empresas privadas intermediarias
que se ocupan del acceso y que suelen ofrece un paquete para ocuparse de todo, entre otras cosas, la
traduccion, los préstamos iniciales, los contratos de trabajo, la vivienda, el papeleo legal y el transporte
(Hennebry 2008, Hernandez-Ledn 2008 y Rosales Sandoval 2013). Estas empresas pueden trabajar con
una licencia o mediante un acuerdo con el gobierno en cuestién. Por ejemplo, en el Japén, dos terceras
partes de las empresas medianas y grandes hacen uso de sus servicios (Surak 2013).

El Sistema de Permisos de Trabajo (EPS), ideado por la Republica de Corea en 2003, es el raro ejemplo -al
menos en el contexto asiatico- de un programa de migracion laboral temporal que funciona excluyendo
por completo a los intermediarios o las agencias del sector privado. El programa no es estacional y afecta
a varios sectores de la economia, a saber, la industria manufacturera, la construccién, la agricultura,
los servicios y la pesca. Se basa en memorandos de entendimiento bilaterales entre el Gobierno de
la Republica de Coreay el de determinados paises de origen. Estos memorandos de entendimiento
estipulan que la contratacion, la seleccién y la colocacion de los trabajadores deben ser gestionadas
integramente por los ministerios gubernamentales encargados de la migracién laboral de los dos paises
(o sus entidades afiliadas). Los agentes no gubernamentales y los proveedores de servicios privados
pueden participar en la preparaciéon de los posibles trabajadores del EPS antes del proceso de seleccién,
o en la facilitacion de la adaptacion de los trabajadores a la vida en la Republica de Corea después de
su entrada (por ejemplo, en lo que respecta a las clases de coreano), pero el proceso de seleccion en si
mismo es prerrogativa del Gobierno de la Republica de Coreay de sus homélogos en los paises de origen.
Este control gubernamental exclusivo fue intencionado desde el principio. El EPS se disefi6 para poner
fin a las estancias irregulares que se asociaban con el anterior Programa de Aprendizaje Industrial (ITS),
asi como para evitar los abusos caracteristicos de la contratacion para el sector privado en la regién. En
junio de 2011, el programa recibié el Premio de Administracién Publica de las Naciones Unidas, por su
contribucién al aumento de la transparencia y la lucha contra la corrupcion, debido sobre todo a este
acuerdo exclusivo entre gobiernos#.

En la administracion del SAWP entre el Canada y México, desde la perspectiva mexicana, los organismos
involucrados son la Secretaria de Trabajo y Prevision Social (STPS), a través de la Coordinacion General
del Servicio Nacional de Empleo (CGSNE), el Servicio Nacional de Empleo en las entidades federativas, y
los organismos encargados de los tramites administrativos relacionados con los visados de trabajo, los
examenes médicos y la administracién migratoria. En el Canada, los consulados mexicanos se encargan
de asistir a los trabajadores migrantes en temas de informacién en general.

En resumen, la naturaleza de los organismos que participan en la administraciéon de un programa
de migracion laboral temporal varia en funcién del pais y de la jurisdiccidn. Los paises establecen la
protecciéon del lugar de trabajo a un nivel jurisdiccional concreto, mientras que la inmigracién se decide
a nivel federal/nacional. Estas divergencias agravan aun mas los desajustes en la proteccién. Los

43 El concepto “sector de la migraciéon” abarca a los proveedores de servicios que facilitan la migracion, y también a los “proveedores
del control”, tales como los contratistas privados que realizan controles de la inmigracién, quienes se ocupan del funcionamiento de
los centros de detencién y/o de los retornos forzosos (Gammeltoft-Hansen y Nyberg Serensen 2013: 6). En el proceso de contratacion
por parte de algunos actores del sector de la migracién ha habido casos de abusos en relacién con el trabajo forzoso y la trata de
seres humanos. En 2014, la OIT puso en marcha la iniciativa para la equidad en la contratacién, destinada a eliminar estas practicas
de contratacién abusivas, y en 2016 y 2019 se publicaron las obras Principios generales y directrices para la contratacién equitativa y
Definicién de las comisiones de contratacién y los gastos conexos, como orientacién para que los mandantes de la OIT mejoren las
practicas de contratacion.

44 Para més informacién y una evaluaciéon completa de las virtudes y deficiencias del EPS, véase Kim (2015), y para una sintesis
analitica de las plataformas tecnolégicas digitales facilitadas por el Estado, con inclusién del ejemplo de Corea del Sur, véase OITy
OIM (2020).
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programas de migracién laboral temporal especificamente disefiados han contribuido a la separacion
normativa entre la admision y la proteccion laboral, lo que suele provocar déficits de trabajo decente
para los trabajadores migrantes.

1.3. Patrocinio

El patrocinio se refiere al agente o empleador que respalda la admision de los trabajadores migrantes
mediante un acuerdo institucional que justifica la admision. Los gobiernos han concedido a las empresas
una capacidad sustancial para determinar qué trabajadores migrantes entran en el pais de destinoy en
qué condiciones, aunque dentro de unos parametros exigidos por el Estado que en la mayoria de los
casos especifican unos requisitos minimos en torno al nivel de cualificacién y las condiciones de empleo
(Wright, Groutsis y van den Broek 2017, Howe 2016)*.

Los limites y los objetivos pueden aplicarse a los migrantes en todo el espectro de competencias, sectores
y ocupaciones, regiones geograficas y, en algunos casos, segun los paises de origen. Los mecanismos
flexibles en torno a los sistemas de migracién laboral temporal tienen menos probabilidades de tener
cupos (aunque esto varia), ya que el principal determinante del nimero de permisos de trabajo temporales
y visados expedidos es la demanda de trabajadores migrantes por parte de los empleadores?.

En muchos casos, un requisito previo a la entrada es contar con una oferta de trabajo; por ejemplo, en el
anterior régimen de visados de nivel 2 (general) del Reino Unido, una oferta de trabajo era la base de un
patrocinio obligatorio del visado del migrante por parte del empleador. En el caso de los Estados Unidos,
los empleadores deben cumplir con los requisitos de certificacion previa a la admisién, es decir que el
empleador debe anunciar la busqueda de trabajadores locales y ofrecer al menos un salario fijado por
el Gobierno en anuncios que son examinados por el Departamento de Trabajo, ofrecer alojamiento a los
trabajadores en algunos casos, y cumplir con otros requisitos relacionados con el trabajo. En el marco
de la certificacion posterior a la admisién, los controles gubernamentales de los empleadores solo se
producen en respuesta a quejas presentadas una vez que los inmigrantes ya estan trabajando (lo que se
observa en la categoria de profesionales H-1B) (Martin, Abella y Kuptsch 2006: 96).

Numerosos gobiernos realizan pruebas del mercado laboral y proporcionan listas de ocupaciones
deficitarias para las que los empleadores pueden patrocinar a trabajadores migrantes. En el primer caso,
el requisito de una oferta de trabajo va acompafiado de una “prueba” del mercado laboral para evaluar si
las solicitudes de mano de obra inmigrante de los empleadores representan auténticas carencias que no
pueden cubrirse con residentes cualificados. En el segundo caso, se determina un listado de ocupaciones
consideradas “deficitarias” que se revisa periédicamente. Este listado puede ser elaborado en el marco
de consultas entre las partes interesadas, los empleadores, los grupos sectoriales, los sindicatos y
las autoridades locales, o por un grupo de expertos independientes (este proceso no esta exento de
polémicas y negociaciones).

Uno de los principales problemas especificados en la literatura que examina los debates sobre el
patrocinio es que la vulnerabilidad de los trabajadores migrantes temporales se deriva principalmente
de su compromiso con un empleador (Lenard y Straehle 2010, Wright, Groutsis y van den Broek 2017,
Depatie-Pelletier, Deegan y Touma 2021). Una posible solucién seria permitirles trabajar dentro de un
sector (ILO 2017d, Ruhs 2013, Lenard y Straehle 2010) permitiéndoles asila opcién de abandonar posibles
relaciones laborales abusivas.

Un aspecto importante en el patrocinio se refiere a la naturaleza de los contratos. Hay evidencias de que
las condiciones de los contratos no se respetan plenamente (Mayer 2005, Lichtenstein 2007, Ruhs 2006).
Una esfera digna de trabajo es la provisién de un procedimiento que garantice al trabajador migrante

45 En algunos casos, es posible el patrocinio por parte de personas, como en el caso del patrocinio de trabajadoras y trabajadores
domésticos en Asia y Oriente Medio.

46 Es frecuente que los programas de migracién mas permanente contengan una meta de planificacién general que se ajusta de
un afio a otro.
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temporal que una vez en el pais de destino gozara de las condiciones estipuladas en el contrato, y que
lo mismo ocurrirad antes de la salida. Una forma de velar por el cumplimiento de las disposiciones de
los contratos seria habilitar mecanismos a través de los cuales los trabajadores migrantes temporales
que sean victimas de violaciones de los contratos pudieran presentar quejas sin temor a la pérdida del
empleoy ala deportacion automatica (véase Boucher 2019).

En definitiva, el patrocinio guarda intima relacién con el tipo de “modelo de inmigracién” que un pais
decide aplicar. En los sistemas impulsados por el empleador y dependiente de la demanda, la seleccién
de los (in)migrantes depende del empleador. Esto contrasta con el método basado en puntos, segin
el cual se selecciona a las personas para cumplir con las prioridades mas amplias del mercado laboral
y éstas son administradas por los gobiernos. Estos sistemas también varian en cuanto al nivel de
cualificacién exigido, ya que los puntos se “conceden” en funcién de determinadas cualificaciones, niveles
de instruccién, conocimientos de idiomas, experiencia profesional, edad, etc.

1.4. Movilidad

La movilidad, también conocida como “movilidad interna en el mercado de trabajo”, se refiere a la
capacidad de los trabajadores de poner fin a su empleo, cambiar de empleador, renovar su permiso de
trabajo o abandonar el pais de destino sin la autorizacién de su empleador (OIT 2017d:2). En muchos
paises, los trabajadores migrantes sujetos a un acuerdo temporal solo pueden trabajar para el empleador
que los ha patrocinado.

En Suecia, por ejemplo, los permisos de trabajo vinculan al empleado con un empleador especifico por un
plazo maximo de dos afios, con la opcién de una prérroga de dos afios en la que el trabajador migrante
debe trabajar en una ocupacién especificay no para un empleador concreto. Durante el periodo inicial de
dos afios en que el inmigrante esta vinculado a su empleador, no puede cambiar de trabajo sin solicitar
un nuevo permiso de trabajo. Ahora bien, si el trabajador pierde su empleo, tienen cuatro meses para
obtener otro permiso, de lo contrario se les retira el permiso de residencia temporal (Direccién General
de Migraciones de Suecia, 2014, citado en Wright, Groutsis y van den Broek 2017: 1861).

Por lo que respecta al Canada, los trabajadores migrantes temporales tienen menos posibilidades
de cambiar de empleador; de conformidad con el SAWP, por ejemplo, su movilidad a otras provincias
también estd restringida. La falta de movilidad en el marco de este Programa ha provocado problemas
en relacién con el maltrato de los trabajadores migrantes, y con su capacidad para hacer respetar los
derechos laborales, en especial en el caso de los trabajadores de las ocupaciones menos cualificadas,
una proporcién creciente del programa (Vosko 2018, Fudge 2012, Lenard y Straehle 2010).

La movilidad estd muy restringida en el contexto de Asia (Koubay Baruah 2019) y del sistema de kafala®
en Oriente Medio. Como analiza Dito (2015), la caracteristica Unica del sistema de kafala es que los
Estados-nacién del Consejo de Cooperacién del Golfo (CCG) “delegan” la autoridad necesaria para que
un migrante entre al pais en el empleador local, quien se convierte asi en el propietario del permiso de
trabajo (y, por lo tanto, del kafeel). El Gobierno de Bahrein intenté mejorar la movilidad de los trabajadores
inmigrantes en 2009 permitiéndoles cambiar de empleo sin el consentimiento de su empleador tras un
periodo de preaviso establecido en el contrato de trabajo. Los empleadores se opusieron con firmeza a
esta medida y, a mediados de 2011, se aprob6 una nueva norma por la que los trabajadores migrantes
estaban obligados a permanecer con su empleador durante un afio completo antes de poder cambiar
de empleo sin necesidad del consentimiento del empleador (Dito 2015: 69). Ademas, Bahrein introdujo el
“permiso flexible” para determinadas categorias de trabajadores migrantes, segun el cual pueden vivir
libremente y trabajar en cualquier ocupacién no especializada sin necesidad de un patrocinador. Este
permiso es renovable por un periodo de uno a dos afios. Proporciona movilidad laboral, aunque a un

47 Cabe sefialar que el sistema kafala es también un sistema de patrocinio.



» Parte II. Desentrafiar las complejidades

precio, ya que el permiso es caroy los trabajadores se convierten de hecho en auténomos y parecen no
estar cubiertos por las protecciones de la Ley Laboral“®.

En septiembre de 2020, Qatar introdujo reformas en su legislacion laboral que permiten al trabajador
migrante cambiar de trabajo antes de que finalice su contrato y sin la autorizacién del empleador®. Este
ha sido un aspecto clave del sistema de kafala y se ha relacionado con casos de trabajo forzoso, por
lo que la reforma se considera un paso en la direccién correcta®. Este cambio también se aplica a los
trabajadores domésticos, que estan fuera del ambito de la legislacién laboral. Entre septiembre de 2020
y marzo de 2022, mas de 300000 trabajadores (incluidos 7 000 trabajadores domésticos) cambiaron de
empleo®. Con todo, muchos trabajadores siguen tropezando con dificultades para cambiar de empleo
y también hay casos de represalias por parte de los empleadores contra los trabajadores que desean
cambiar de trabajo2. Muchos paises de los Estados Arabes han emprendido reformas, pero hay pocas
posibilidades de estudiar cémo se estan aplicando, cémo inciden en el bienestar de los trabajadores, la
productividad, los salarios y el nUmero y tipo de conflictos laborales. Para ayudar a orientar la formulacién
de futuras reformas convendria realizar mas encuestas a trabajadores y a empleadores, y también mas
estudios, (OIT-AUC 2021:11).

1.5. Nivel de competencias requerido

Una caracteristica fundamental de muchos sistemas de migracién laboral temporal es el requisito
de competencias (o de cualificaciones) para los trabajadores migrantes que aspiran a incorporarse
al programa. El término “competencias” tiene diversos matices y puede interpretarse y utilizarse en
diferentes esferas: educacion, cualificaciones, experiencia laboral y otras competencias, incluso en
relacién con los ingresos (Kuptsch 2013; Ruhs 2013). Las orientaciones de la OIT con respecto al nivel de

cualificacién (o de competencias) se dividen en tres grandes grupos: “nivel bajo”, “nivel medio” y “nivel
alto"*3. La clasificacion de los niveles varia de un pais a otro.

48 Véase Flexi Permit, Autoridad Reguladora del Mercado Laboral, Reino de Bahrein.

49 Laenmiendade 2015 alaLey nim. 21 de Qatar por la que se regulan la entrada, la saliday la residencia de expatriados (aplicable
a todos los trabajadores migrantes, independientemente de su inclusion en la legislacién laboral) retir6 el requisito del permiso
en forma de “Certificado de No Objecién” (NOC) del empleador para que el trabajador migrante pudiera cambiar de trabajo. Cabe
sefialar que, de conformidad con las disposiciones del Ministerio de Trabajo, los trabajadores migrantes siguen teniendo que notificar
al empleador mediante un aviso dentro de un plazo prescrito. En Arabia Saudita, el Gobierno introdujo en 2020 una “Iniciativa de
Reforma Laboral”, que entré6 en vigor el 14 de marzo de 2021 en el marco del “Programa de Transformacién Nacional”. Las reformas
no son tan amplias como las introducidas por Qatar, y ademas no se aplican a los trabajadores domésticos; para una comparacion,
véase Kagan y Cholewinski (2022:8-9). Qatar introdujo ademas un salario minimo no discriminatorio para todos los trabajadores,
independientemente de su nacionalidad, incluso para los trabajadores domésticos. Después de Kuwait, Qatar es el segundo pais del
CCG en implantar salarios minimos para los trabajadores migrantes en la regién.

50 Véase Elinforme de situacién de la OIT sobre el programa de cooperacién técnica entre el Gobierno de Qatar y la OIT.

51 Véase Panorama de las reformas laborales de Qatar, Estados Arabes de la OIT.

52 A 2022, los trabajadores migrantesy las personas a su cargo siguen dependiendo del empleador para el ingreso, la residenciay
el empleo en el pais. Si un empleador no se cifie a los procedimientos administrativos en el plazo debido, el trabajador migrante en
cuestion podria verse en situacién de indocumentado.

53 De conformidad con la definicién de la OIT, y segun los Grandes Grupos de la CIUO, un trabajador “de baja cualificacion” es el que
participa en ocupaciones elementales (incluso si la persona en realidad posee un nivel de instruccién alto). Estos trabajadores estan
empleados en ocupaciones que principalmente consisten en “la realizacién de tareas sencillas y rutinarias que pueden requerir el
uso de herramientas manuales y un esfuerzo fisico considerable”. Un “trabajador de cualificacién media” es un “trabajador manual
cualificado”, cuyo trabajo se caracteriza por tareas rutinarias y repetitivas en actividades cognitivas y de produccion. Este grupo
comprende a trabajadores tales como agricultores y trabajadores cualificados agropecuarios y pesqueros, oficinistas, artesanos y
afines, asi como operadores de instalaciones y maquinas y ensambladores. La categoria de “trabajadores muy cualificados” incluye
a directores y gerentes, asi como a los profesionales; en general son miembros del poder ejecutivo y de los cuerpos legislativos,
funcionarios de categoria superior, gerentes, técnicos y profesionales afines. Se entiende que los “profesionales” aumentan el acervo
existente de conocimientos: aplican teorias y conceptos cientificos o artisticos, ensefian lo anterior de modo sistemético, o participan
en combinaciones de estas actividades. Véase Cémo facilitar el reconocimiento de las competencias de los trabajadores migrantes,
Guia para proveedores de servicios de empleo, Ginebra: OIT, 2017b: 91 y la versién actualizada de 2020, p4gs.95-96.
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El nivel de cualificacién es un elemento muy importante en los debates sobre los sistemas de migracion
laboral temporal. Se ha documentado que los trabajadores muy cualificados tienen menos probabilidades
de estar sujetos a normas restrictivas, incluidas restricciones sobre con quién pueden casarse, y si
pueden viajar con sus familias (Lenard y Straehle 2010: 290, OIT 2012). Un ejemplo concreto es la Directiva
relativa a la tarjeta azul de la UE, en la que se estipula que “Las condiciones favorables de reagrupacion
familiar y de acceso al trabajo para los cényuges deben ser un elemento fundamental de la presente
Directiva, dirigida a atraer trabajadores muy cualificados de terceros paises” (preambulo, parrafo 23)>.
Esto difiere del trato que reciben los trabajadores migrantes de terceros paises en la UE cubiertos por la
Directiva sobre un procedimiento Unico de solicitud de un permiso y la Directiva sobre los trabajadores
temporeros. Ello indica que los derechos humanos a los que estan sujetos los trabajadores migrantes
temporales dependen de la organizacién de las competencias y de las prioridades politicas de los paises
de acogida que determinan esas nhormas (en ambos casos, los trabajadores migrantes temporales no
participan en la determinacion de las normas que rigen su admision, condiciones de trabajo y derechos
sociales y econémicos).

Los estudios también parecen coincidir en que los trabajadores migrantes sujetos a un programa
temporal sufren un trato diferente en funcién de su supuesto nivel de competencias. Sin embargo, tanto
los trabajadores cualificados como los poco cualificados comparten el hecho de que sus oportunidades
de migracién -al menos desde la perspectiva de la admisién- dependen en buena medida de las fuerzas
del mercado (y de las necesidades del mercado laboral) en las sociedades de acogida (Lenard y Straehle
2010). Tanto los trabajadores de alta como de baja cualificacidon estan sujetos a una serie de condiciones
que deben cumplir para residir en el pais de acogida. Estas condiciones son diferentes para ambos
grupos de trabajadores y también entre paises. Por ejemplo, en los paises del Golfo, los trabajadores
migrantes con un nivel de cualificacién alto pueden optar al autopatrocinio, mientras que los extranjeros
menos cualificados no. Ademads, en comparacién con estos Ultimos, los primeros suelen acceder mas
facilmente a residencia mas segura, permanente y a la ciudadania. También se ha documentado que los
trabajadores muy cualificados reciben mas apoyo del empleador y se sienten mas acogidos en los paises
de destino que los migrantes menos cualificados. Por ejemplo, Tailandia atrae a los turistas europeos,
pero solo permite un permiso de residencia y de trabajo de larga duracién a un nimero limitado de
europeos (Pitkdnen y Hayakawa 2019: 260). Algunos paises aplican explicitamente politicas de “acogida
de los cualificados y rotaciéon de los no cualificados”. Ejemplo de ello es Singapur, en cuya poblacién activa
hay un porcentaje elevado de trabajadores migrantes (Kuptsch y Martin 2011: 34).

Malasia distingue entre los migrantes que son “trabajadores extranjeros contratados” (trabajadores
en ocupaciones elementales) y los “expatriados” (trabajadores muy cualificados en puestos directivos,
profesionales o técnicos). En Tailandia, los trabajadores migrantes en ocupaciones elementales se
contratan a través de memorandos bilaterales de entendimiento sobre trabajo, suscritos con Camboya,
la Republica Democratica Popular Lao, Myanmar y Vietnam. Ademas, el empleo de los trabajadores
migrantes en Tailandia esta restringido por la lista de ocupaciones y profesiones anexa al Real Decreto
B.E. 2522°° de ocupaciones y profesiones prohibidas a los trabajadores extranjeros.

54 Véase la Directiva 2021/1883 del Parlamento Europeoy del Consejo relativa a las condiciones de entraday residencia de nacionales
de terceros paises con fines de empleo de alta cualificacién, y por el que se deroga la Directiva 2009/50/CE del Consejo. El articulo 17
se refiere a los miembros de la familia.

55 Véase el Real Decreto por el que se prescriben los trabajos relativos a la ocupacién y la profesién que se prohibe ejercer a los
extranjeros, B. E. 2522 (1979).
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1.6. Sector de empleo

Muchos programas se limitan a uno o varios sectores de empleo y/o a ocupaciones del pais huésped. Por
ejemplo, las categorias de visado especificas para los trabajadores domésticos son comunes en Oriente
Medio y Asia y, como se ha descrito anteriormente, numerosos paises ejecutan programas especificos
para el empleo estacional de los trabajadores migrantes en el sector agricola.

En el caso de Austria, por ejemplo, los permisos de trabajo temporales solo se expiden para trabajar
en el turismo y la agricultura/silvicultura; dos excepciones fueron una pequefia cuota asignada para la
Eurocopa de futbol de 2008 y el campeonato mundial de esqui celebrado en Austria en 2012/2013 (Biffl
y Skrivanek 2016: 96). Los eventos deportivos mundiales son ocasiones en las que los paises ajustan la
cuota de permisos para atraer a los trabajadores migrantes en funcion de necesidades particulares; este
es también el caso de Qatar de cara a la Copa del Mundo de 2022.

En lo atinente al sector de la construccion, la OIT observé que, si bien los migrantes internacionales han
sido durante mucho tiempo una fuente crucial de mano de obra para la construccion a nivel mundial,
en algunos paises es cada vez mas comun que se cubran las necesidades del sector con trabajadores
autorizados a través de formas temporales de residencia, como visados de estudiante internacional,
visados de vacaciones de trabajo, visados de trabajo temporal y solicitudes de asilo (Buckley et al. 2016).

El sector turistico ofrece oportunidades de trabajo tanto permanentes como temporales a los
inmigrantes internacionales. Por ejemplo, el trabajo en el turismo ocupa un lugar destacado en los
programas para jévenes profesionales ideados para la formacién en el puesto de trabajo durante un
maximo de 18 meses (véase la seccién 2.2 de la parte I). Segun los estudios de la OIT, se reconoce que
los trabajadores migrantes del sector de la hoteleria aportan un perfil de competencias que a menudo
no esta disponible en el mercado laboral local, y se les percibe como especialmente consagrados al
trabajo (Baum, 2012). Asimismo, un estudio realizado en el mismo sector en Australia observé que
las afirmaciones de los empleadores sobre las “habilidades blandas superiores” de los trabajadores
inmigrantes guardaban relacién con los atributos creados por las condiciones de los visados temporales
patrocinados, concretamente, que el trabajador inmigrante era mas “controlable” (Wright, Knox y
Constantin 2019). Algunos observadores consideran que existe una divisiéon segun las lineas étnicas y
las extracciones nacionales en las funciones y obligaciones de los empleados migrantes en este sector, ya
que a menudo los procedentes de los paises mas pobres trabajan en el extremo de menor cualificacién
del espectro de lamano de obra, y los procedentes de los paises desarrollados ocupan puestos directivos
y técnicos. En consecuencia, la experiencia de los trabajadores migrantes varia mucho en el sector (OIT
2022a). De hecho, la industria del turismo emplea a migrantes en diversas funciones y éstos trabajan
con distintos tipos de contratos y tienen diferentes condiciones migratorias. En el marco de las politicas
diferenciales “relacionadas con el nivel de competencias” repasadas anteriormente, es mas probable que,
en comparacién con una trabajadora doméstica, un director de hotel tenga una situacién juridica como
inmigrante permanente y un contrato de trabajo a largo plazo que incluye proteccién social.

Al comparar las conclusiones de tres estudios de la OIT sobre los trabajadores migrantes en la agricultura,
la construccién y la mineria se aprecia la necesidad de distinguir entre los empleos poco cualificados y
los muy cualificados: En la agricultura, son pocos los trabajadores que pueden ascender en el escalafén
de trabajador estacional a trabajador anual u operador agricola (Martin, 2016). En la construccion, la
creciente escasez de competencias y la competencia por los migrantes con cualificaciones dificiles de
encontrar pueden dar lugar a una movilidad ascendente para algunos migrantes y a oportunidades
de trabajo a las que no pudieron acceder en sus paises de origen (Buckley et al. 2016). En la mineria, es
frecuente que haya una normativa para los migrantes muy cualificados en lo que respecta a su situacion
juridica como migrante y a las condiciones de trabajo, pero no tanto para los trabajadores migrantes con
menor cualificacién (Coderre-Proulx, Campbell y Mandé 2016).

Los estudios también revelan aspectos comunes a todos los sectores. Todos detectaron mayores riesgos
en materia de seguridad y salud en el trabajo (SST) para los migrantes poco cualificados. Los gobiernos
suelen tener dificultades para hacer cumplir las leyes laborales y de SST porque pocos trabajadores
se quejan de las infracciones y porque los trabajadores estan exentos de las leyes laborales y de SST,
mientras que los inspectores del trabajo son escasos y/o no tienen acceso para inspeccionar (como en el
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caso del trabajo doméstico). La mano de obra extranjera temporal es, en general, mas vulnerable al riesgo
de explotacion por parte del empleador que los trabajadores locales permanentes. Los trabajadores
migrantes temporales no siempre reciben una remuneracion acorde con los precios del mercado por el
trabajo realizado. El hecho de que el alojamiento sea facilitado por el empleador hace que los migrantes
sean sumamente dependientes de él.

En lo que respecta a la economia del cuidado, los cambios demograficos plantean muchos problemas a
los servicios de prestaciéon de cuidados y al sector sanitario. Esta tendencia ha sido mas marcada en las
sociedades industriales, pero se esta convirtiendo en una caracteristica destacada en todo el mundo.
Muchos paises de ingreso alto han intentado solucionar esta cuestién recurriendo a la migracién laboral
temporal. Singapur y Hong Kong han permitido la entrada de cuidadores a domicilio con contratos de
corta duracién, y el Canada cuenta con programas bien establecidos que ofrecen oportunidades de
migracién temporal en puestos de trabajo de cuidados cualificados y de baja cualificaciéon que, con el
tiempo, podrian dar lugar a la residencia permanente. El Japén también ha abierto sus hospitales y
centros de atencién residencial a los trabajadores extranjeros (Ford y Kawashima 2013). El caso japonés
es interesante, porque la puerta se abri6 a través de las negociaciones comerciales (no de la politica de
migracién laboral): el Acuerdo de Asociaciéon Econémica Japon-Filipinas (JPEPA) firmado en 2006 incluia
disposiciones para el empleo de 400 enfermeras y 600 cuidadores en el Japdn. En 2007 se suscribi6 el
Acuerdo de Asociaciéon Econdmica entre el Japdn e Indonesia con un objetivo inicial de contratacién de
200 enfermeras y 300 cuidadores al afio durante dos afios (Ford y Kawashima 2013:431).

En Oriente Medio, y en los paises del CCG en particular, los trabajadores domésticos migrantes
han contribuido de forma sustancial a la economia del cuidado. En Kuwait, por ejemplo, los datos
administrativos indican que el 90 por ciento de los trabajadores domésticos proceden de Bangladesh,
India, Filipinasy Sri Lanka. Los trabajadores de la India y Bangladesh suelen ser hombres, mientras que
los de Filipinas y Sri Lanka, asi como de Etiopia, Madagascar y Nepal, suelen ser mujeres (OIT 2021e: 39).

La economia del cuidado se encuentra en la interseccién de los sistemas de migracion, empleo y
cuidados, que estan muy condicionados por el género, ya que estan influidos por las pautas culturales
y las relaciones sociales que definen las expectativas y los comportamientos de las personas, que se
manifestaran en las diferencias nacionales en términos de género, clase, etnia, raza y ubicacion (King
Dejardin 2019: 50). En el cuadro 2 se aprecia la combinacion de los sistemas de cuidados y de migracién,
proporcionando algunos ejemplos de paises para ilustrar las diferentes dimensiones normativas a las
que esta sujeta la temporalidad en el contexto de este sector.

Los “enfoques sectoriales” de la migracion laboral corren el riesgo de crear una mayor segmentacién en
los mercados de trabajo y de exacerbar los sectores “donde predominan los migrantes” con salarios bajos.
También tienen consecuencias para la dinamica de género, ya que el género es una variable importante
en los procesos de segmentacion. Por ejemplo, durante el periodo del “trabajador invitado” europeo
1958-1972, los trabajadores fueron contratados principalmente para cubrir vacantes en la mineriay la
industria siderurgica (Schrover 2018:461). Esto explica que el 80 por ciento de los “trabajadores invitados”
fueran hombres, lo cual dio lugar a una masculinizacién de la migracién laboral temporal durante esa
época y los afios siguientes. Por el contrario, los sectores de la economia del cuidado y del trabajo
doméstico han estado tradicionalmente dominados por las trabajadoras migrantes.

Cabe reiterar que las politicas de inmigracion se disefian a nivel nacional, y las diferentes necesidades
del mercado laboral se manifiestan a nivel regional y sectorial. Es entonces cuando, dada la dificultad
de lograr sinergias entre los organismos, la discordancia entre politicas se agudiza, recurriéndose a
soluciones de compromiso entre los ambitos politicos. Por ejemplo, las politicas rurales y agricolas no
necesariamente plantean el tema de la migracién, y ponen mas el acento en otras prioridades, como la
productividad de la tierra, el acceso a los fertilizantes, etc., incluso cuando los trabajadores migrantes
son un componente importante de la mano de obra rural.
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Cuadro 2. El cuidado y los sistemas de migracion: casos de paises recogidos en estudios de la OIT

Sistema del cuidado: principal institucion del cuidado

Mercado-

Familia Estado - Combinado
Privado
Familiarista.  Servicios Predominio Seguro social
Dependencia publicos. del sector obligatorio
fundamental Alto nivel de privado. y fuerte
de la familia servicios de El Estado coordinacion
para el prestacién proporciona  publica
cuidado. de cuidados asistencia
Nivel financiados condicionada
minimo-bajo por el Estado. al nivel de
de servicios El Estado ingresos
de prestacién proporciona
de cuidados  generosas
financiados prestaciones
por el Estado para el
cuidado de
los hijos y de
los ancianos.
Pauta del
:222?;::;0 Régimen de migracién
del sustento
Sumamente regulado. Paises del
Dependencia de un sistema CCG
especifico de trabajadores
extranjeros para los servicios del
cuidado
-
o Gestion relajada de la migracion; Italia
2 menos restrictiva
Gestiéon muy vigilada de la Alemania
inmigracion. Liberal con respecto
a los trabajadores cualificados,
restrictiva con respecto a los
menos cualificados
Sumamente regulado. Basado
en un sistema especifico de
trabajadores para la prestacion de
cuidados
% Gestion relajada de la migracion;
o menos restrictiva
o
Gestion muy vigilada de la Reino Unido
inmigracién. Liberal con respecto
a los trabajadores cualificados,
restrictiva con respecto a los
menos cualificados
Sumamente regulado. Basado Singapur
en un sistema especifico de
trabajadores para la prestacion de
cuidados
= Gestion relajada de la migracion;
@ menos restrictiva
o
Gestiéon muy vigilada de la Suecia/ Estados Paises Bajos
inmigracion. Liberal con respecto Canada Unidos

a los trabajadores cualificados,
restrictiva con respecto a los
menos cualificados

Fuente: King Dejardin 2019: 62
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Ademas del sector de empleo, muchos paises de destino en Asia, por ejemplo, han elaborado sus
sistemas de migracion laboral en torno a listas de paises de origen aprobados. La Republica de Corea ha
firmado acuerdos con dieciséis paises, trece de los cuales estan en Asia Meridional y Asia Sudoriental.
Los que buscan trabajo en Malasia deben proceder de Asia Meridional, Turkmenistan, Uzbekistan,
Kazajistan o de algunos paises de la Asociacidon de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN). En el Japdn, la
elegibilidad no esta formalmente vinculada a la nacionalidad, excepto en los programas de trabajadores
de la economia del cuidado, pero los trabajadores migrantes temporales proceden del pequefio nimero
de paises con los que la Organizacion Internacional de Cooperacién para la Formacion de Japon tiene un
acuerdo de practicas (Ford 2019: 23).

La contratacion basada en el género es comun en los sectores del trabajo doméstico y del cuidado, asi
como en la construccién, la industria manufacturera, el procesamiento de mariscos, la pesca, la hoteleria
y el entretenimiento. Algunos gobiernos facilitan la contratacién por género en los procesos oficiales de
seleccién y contratacién de trabajadores migrantes. Por ejemplo, en Malasia los empleadores presentan
una solicitud al gobierno para obtener una cuota de contrataciéon de trabajadores migrantes. Los
formularios de solicitud de cuotas (para pedir oficialmente trabajadores migrantes) incluyen la opcién de
elegir las caracteristicas deseadas de los trabajadores migrantes, entre otras cosas, la especificacién de si
el empleador quiere un trabajador varén o mujer. Este tipo de practicas de contratacién discriminatorias
en funcién del género imponen barreras efectivas para que las personas de un sexo determinado
accedan al empleo en trabajos que se consideran “de hombres” o “de mujeres” (Napier-Moore 2017).
A partir de 2022, los hombres que emigran a Malasia tienen prohibido acceder al trabajo doméstico.
Ademas, no se permiten trabajadores indonesios en la industria manufacturera®.

1.7. Tipos de permiso expedidos

Los tipos de permisos y visados varian de un pais a otro en cuanto a duracién y cobertura de los derechos.
También varian en cuanto al acceso del titular del permiso al mercado laboral, a la duracién maxima del
permiso inicial, a su renovabilidad y al derecho de los miembros de la familia acompafantes a residir y
trabajar en el pais huésped (véase el grafico 5). En la secciéon 2.3. figuran datos estadisticos procedentes
de un estudio de la OCDE (2019) sobre los permisos expedidos en algunos paises, en relacién con la
informacion estadistica que puede obtenerse del analisis de los permisos. Sin embargo, el nimero de
permisos expedidos al afio no es equivalente al nimero de migrantes temporales que llegan al pais
huésped cada afio. Mientras que los trabajadores migrantes temporales normalmente trabajan durante
toda su estancia en el pais huésped®’, otras categorias de migrantes temporales pueden trabajar segun
una férmula limitada o no tener acceso al mercado laboral. En el grafico 6 se aprecia la distribucién de los
permisos temporales expedidos en los paises de la OCDE por el plazo maximo de la estancia permitida
segun las normas de los permisos para el afio 2017.

56 Foreign Domestic Helper (FDH), Departamento de Inmigracién de Malasia, Ministerio del Interior.

57 Lapandemia de COVID-19 de algiin modo vino a alterar este modelo, tal como se documenta en una evaluacién de la OIT sobre
la incidencia mundial de la crisis de COVID-19 sobre los derechos y la contratacién de los trabajadores migrantes, véase Jones K., S.
Mudaliar y N. Piper (2021).


https://eur01.safelinks.protection.outlook.com/?url=https%3A%2F%2Fwww.imi.gov.my%2Findex.php%2Fen%2Fmain-services%2Fforeign-domestic-helper-fdh%2F&data=05%7C01%7Ckuptsch%40ilo.org%7C2cb029506fec40192b2508da795d0903%7Cd49b07ca23024e7cb2cbe12127852850%7C0%7C0%7C637955737722090603%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C3000%7C%7C%7C&sdata=VAUIc%2Fhs7RjF%2FYlcAKy6Bzo1Em2TzWHVzMR8kYP%2FrYo%3D&reserved=0
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Grafico 5. Porcentaje de permisos concedidos a trabajadores migrantes temporales,

que permiten el patrocinio de los miembros de la familia acompafiantes y su acceso
al mercado de trabajo, 2017 (paises seleccionados)>®
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Fuente: OCDE (2019: 130)

Grafico 6. Distribucién de los permisos a migrantes temporales

(paises seleccionados de la OCDE, en meses, 2017)
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58 Datos recabados por la OCDE sobre los permisos concedidos a trabajadores migrantes exclusivamente. Los ejercicios de
recopilacién de datos varian muchisimo entre paises. Por ejemplo, en Suiza, los trabajadores migrantes temporales pueden solicitar
la reunificacién familiar, si bien no hay un derecho establecido. Los permisos concedidos a las personas a cargo en Australia y Chile
se notifican junto con el permiso expedido en favor del solicitante principal.
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Antes de la concesion de cualquier permiso, algunos programas exigen una autorizacién de un organismo
publico designado a tal fin por ejemplo en relacién con las pruebas del mercado laboral, como medio
para confirmar que se han cumplido los requisitos antes de poder presentar la solicitud de permiso de
trabajo para emplear a un trabajador migrante. En el contexto de los acuerdos de movilidad regional, en
la mayoria de los casos no se requieren permisos especiales.

Otra cuestién en esta materia es si el permiso de trabajo y el de residencia son documentos separados.
Como se ha visto anteriormente, esto puede tener importantes repercusiones en cuanto a si los
trabajadores migrantes pierden su derecho a permanecer en el pais cuando pierden su empleo.

Ademas, la mayoria de los programas que admiten trabajadores migrantes sobre la base de una oferta
de trabajo exigen al empleador el pago de tasas administrativas por el permiso de trabajo. Algunos
paises, como Singapur y Malasia, cobran tasas a los empleadores en funcién del sector de la ocupacion
en cuestion, el nivel de cualificacién y la ubicacion geografica.

Varios paises expiden permisos vinculados a restricciones basadas en la ocupacién por nacionalidad
o sexo. Por ejemplo, Singapur autoriza a los trabajadores migrantes temporales de muchos paises a
trabajar en los sectores de la construccidn y maritimo, y en la industria alimentaria, pero la fabricacion
y los servicios se reservan a los paises de origen siguientes: China, Hong Kong (China), Macao (China),
Malasia, la Republica de Corea y Taiwan (China). En Malasia puede emplearse a trabajadores indios
para un numero limitado de ocupaciones, y a trabajadoras migrantes indonesias, para las industrias
manufactureras (Ford 2019: 24).

1.8. Representacion

La representacion se refiere a la posibilidad, dentro del programa, de permitir a los trabajadores
migrantes en régimen temporal afiliarse a los sindicatos y/o acceder a los mecanismos institucionales
de representacioén. En los paises en los que la organizacién sindical de los trabajadores inmigrantes esta
restringida por la ley*, los actores de la sociedad civil han llenado ese vacio y han colaborado con los
sindicatos.

Aunque la representacion es un principio y un derecho fundamental en el trabajo segun las normas
internacionales del trabajo aplicables a todos los trabajadores, incluidos los migrantes, para muchos
trabajadores migrantes temporales sigue siendo un problema. Se ha documentado que los sindicatos
tienen una doble postura en relacién con estos programas. Por un lado, tienen interés en garantizar que
la inmigracion no afecte negativamente a los salarios y las condiciones de empleo de los trabajadores
nacionales y, por lo tanto, en los paises en los que participan en el proceso de solicitud de permisos
de trabajo o en los mecanismos de fijacion de cupos pueden intentar “limitar” la migracion. Esta ha
sido la actitud de los sindicatos, sobre todo en los paises con convenios colectivos fuertes y una amplia
cobertura sindical (Watts 2002). Un ejemplo es Suecia, antes de la reforma migratoria de 2008, cuando
la admisién de trabajadores migrantes se sometia a consulta con los sindicatos. Por otra parte, los
sindicatos fuertes también pueden intentar captar la participacion de los migrantes y afiliarlos, incluso
mediante acuerdos con sus homdélogos en los paises de origen de los migrantes (puede consultarse un
ejemplo en OIT 2021a: 53-54).

Austria es un ejemplo de pais en el que existe una correlacién entre la sindicacién y los cupos de
trabajadores migrantes. En lo que respecta a los permisos de trabajo estacional (para los nacionales
de terceros paises y los ciudadanos de los Estados miembros de la UE afectados por las disposiciones
transitorias mientras eran aplicables) en el turismo, la agriculturay la silvicultura, el Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales fija las cuotas anuales, sobre la base de un acuerdo entre los interlocutores sociales y
las provincias (Biffl y Skrivanek 2016: 93). Las cuotas anuales no rigen para el sector de la construccion. Los
intereses de los trabajadores de la construccion estan bien representados en el sector de la construcciéon

59 Véase (OIT, en prensa), Barreras a la libertad de asociacién y a la negociacién colectiva para los trabajadores migrantes.



» Parte II. Desentrafiar las complejidades

a través de un alto grado de sindicalizacion y un importante papel de los comités de empresa, pero tal
no es el caso en los sectores agricola/silvicola y del turismo, en los que predominan las PYME (pequefias
y medianas empresas) y un grado limitado de sindicacion (Biffl y Skrivanek 2016: 93).

En el Canada, para los programas de trabajadores migrantes temporales, los empleadores de
determinados sectores deben consultar a los sindicatos como parte del proceso de obtencién de una
“opinién positiva del mercado laboral” (un requisito de certificacién) habilitante para solicitar el permiso
de trabajo. En Taiwan (China), los empleadores que deseen contratar a trabajadores migrantes poco
cualificados deben notificar y consultar a los sindicatos pertinentes y proporcionar todos los detalles
sobre la oferta de trabajo.

En relacion con el acceso de los trabajadores migrantes temporales a la representacién y los derechos
sindicales, también encontramos variaciones de un pais a otro. Por ejemplo, en Australia, solo el 7 por
ciento de los encuestados en una encuesta realizada en 2014 con titulares de visados 457 estaban
afiliados a un sindicato (DIBP 2014, citado en Wright et al. 2017:1863)%. Un examen bibliografico parece
indicar que los migrantes patrocinados tropiezan con obstaculos estructurales para la representacion.
A pesar de estos obstaculos, los sindicatos y las organizaciones comunitarias de diferentes paises han
realizado campafias para tratar de eliminarlos (véase también OIT 2021a).

En Vosko (2018) se observa coémo alli donde los trabajadores migrantes temporales pueden ejercer
sus derechos de sindicacion y de negociacién colectiva (como en la provincia de Columbia Britanica
en el marco del PTAT) los trabajadores migrantes pueden seguir teniendo problemas, pues el disefio
institucional del programa en el que trabajan da margen a la deportacion o a la posibilidad de expulsion
del programa. Buen ejemplo de ello es por el hecho de que los trabajadores migrantes temporales que
ejercen sus derechos a la luz del convenio colectivo pueden ser objeto de amenazas y actos injustos de
despido (que normalmente provocan la repatriacién prematura), exponiéndose a que en temporadas
futuras no se le renueve el permiso (ya que los convenios colectivos estan vinculados a los parametros
del PTAT).

En Asia, donde la migracién laboral temporal es una caracteristica dominante, y el acceso al derecho
a la libertad sindical es limitado en algunos paises, los sindicatos han recurrido a otras tacticas para
interactuar con los trabajadores migrantes temporales, como la prestacién de servicios y la colaboracién
con otras organizaciones no gubernamentales (ONG) para optimizar la aproximacién. La Federacion
Sindical Internacional (FSI) ha apoyado esta labor mediante la formulacién de proyectos y el fomento de
la capacidad (OIT 2021a; Ford 2019).

1.9. Trayectoria hacia la residencia permanente y la ciudadania

En los casos en los que los programas incluyen una via de acceso a la ciudadania, los paises gestionan
el sistema de concesién de la ciudadania de formas muy diferentes, con requisitos especificos y plazos
diversos. Algunos programas conceden vias de acceso a la residencia permanente, que es diferente de la
ciudadania, excluyendo ciertos derechos politicos en particular. En muchos casos, es necesario obtener
primero la residencia permanente antes de poder solicitar la ciudadania.

En el caso del Canada, por ejemplo, hay diferentes procedimientos. El TFWP prevé subcategorias. Mientras
que a los trabajadores de las subcategorias mas cualificadas y del antiguo Live-in Caregiver Program
(programa de cuidadores/as que viven en el domicilio del empleador)®' les resulta relativamente facil

60 Elvisado Temporary Work (Skilled) (conocido como subclase 457) fue abolido en 2017 y sustituido por el del sistema Temporary
Skill Shortage (TSS).

61 A 2022, el programa Live-in Caregiver Program esta cerrado a nuevos postulantes; una alternativa para contratar a un nuevo/a
cuidador/a es a través de los programas piloto Temporary Foreign Worker Program, Home Child Care Provider, o Home Support Worker.
Otra posibilidad es contratarlo/a cuando ya dispone de un permiso de trabajo sujeto al programa Live-In Caregiver Programy esta
buscando otro empleo, y ha sido admitido para la evaluacién del impacto en el mercado laboral, que indica que el cuidador/a ha
acordado vivir en el domicilio de trabajo. Canada ha eliminado el requisito de que el prestador/a de cuidados resida en el domicilio
de la familia patrocinadora. Véase Live-In Caregiver Program, Gobierno del Canada.
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solicitar la residencia permanentey la ciudadania, los trabajadores de las categorias menos cualificadas,
a menudo procedentes de paises en vias de desarrollo, se topan con obstaculos y en algunos casos
no pueden optar a ella. Algunos analistas temen que este trato desigual provoque la racializaciéon y
segmentacion del mercado laboral canadiense (Depatie-Pelletier, Deegan y Touma 2021).

El caso del Live-in Caregiver Program se ha citado a menudo como un “modelo a imitar” porque, aunque
el visado expedido era de caracter temporal, permitia a las mujeres que habian completado su trabajo
domeéstico como residentes en el hogar de un empleador solicitar la residencia permanente y entonces ya
no estaban obligadas a trabajar en el sector del cuidado doméstico (Lenard 2012). Ademas, el Programa
de Nominacién Provincial/Territorial del Canada permite a las provincias crear programas en los que se
permite a los migrantes temporales solicitar la transicién a la condicién de permanente, pero esto queda
a discrecion del Gobierno provincial (Lenard 2012: 287).

En Suecia, los trabajadores patrocinados que mantienen el empleo durante cuatro afios dentro de un
periodo de siete afios pueden solicitar la residencia permanente. Sin embargo, Wright, Groutsis y van
den Broek (2017: 1865) observaron que, en 2009, solo se habia concedido la residencia permanente a
aproximadamente el 15 por ciento de los trabajadores, ya sea porque su visado inicial de dos afios no se
habia renovado, o porque habian decidido dejar su empleo.

El caso de Suiza ilustra los dilemas politicos a los que se enfrentan los gobiernos a la hora de conceder a
los trabajadores estacionales el derecho a cambiar de situacion migratoria. Antes de 2002, la politica de
Suiza en materia de migracion permitia a los extranjeros que estuvieran empleados al menos 36 meses
en cuatro afios consecutivos con permisos estacionales “A” de nueve meses “ganarse” un permiso de
residencia anual “B"y, posteriormente, uno permanente, el “C". El derecho al cambio de condicion juridica
era una caracteristica particular de la politica de inmigracién en ese pais®2. Sin embargo, los influyentes
estudios de la Universidad de Basilea que analizaron el periodo 1984-1994 llegaron a la conclusion de que
los trabajadores extranjeros que habian optado por la residencia permanente en Suiza habian sido una
“seleccién negativa” (de Wild y Sheldon 2000: 4) entre todos los inmigrantes, pues los que optaban por
quedarse estaban en aquellas categorias de personas propensas a la desocupacién y que permanecian
como desocupados de larga duracion por encima de la media, es decir, personas con baja cualificacion.
En 2002, Suiza revis6 por completo su politica migratoria, suprimiendo, entre otras cosas, el programa
de trabajadores extranjeros estacionales (Martin, Abella y Kuptsch 2006: 118-119).

En cuanto a la transicién de los visados temporales a la residencia permanente se observan diferencias.
Mientras que las vias pueden ser relativamente rapidas para algunas personas, otras pasan varios afios
con diferentes visados sin garantia de que se les conceda el derecho de residencia. En Aotearoa/Nueva
Zelandia, el 94 por ciento de las enfermeras registradas que habian recibido su primer visado de trabajo
para competencias esenciales en 2011/12 habian obtenido la residencia al cabo de tres afios; por el
contrario, solo el 50 por ciento de los gerentes de comercio minorista, el 39 por ciento de los carpinteros,
el 32 por ciento de los cocineros y el 2 por ciento de los trabajadores de granjas lecheras habian obtenido
la residencia al cabo de tres afios (Servicio de Inmigracién de Nueva Zelandia, 2016, citado en Collins
2020: 71).

62 Espafia es otro caso que ilustra el derecho a cambiar de situacién migratoria. La Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social prevé que “Tendrén derecho a residencia de larga
duracién los que hayan tenido residencia temporal en Espafia durante cinco afios de forma continuada, que redinan las condiciones
que se establezcan reglamentariamente. A los efectos de obtener la residencia de larga duracién computaran los periodos de
residencia previa y continuada en otros Estados miembros, como titular de la tarjeta azul de la UE. Se considerara que la residencia
ha sido continuada aunque por periodos de vacaciones u otras razones que se establezcan reglamentariamente el extranjero haya
abandonado el territorio nacional temporalmente.” (Art. 32 para.2). Véase Ley Orgdnica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social.
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1.10. Cumplimiento

Este elemento se refiere a la existencia de disposiciones dentro del sistema y/o programa, que permitan
cualquier forma de disefio institucional que garantice el cumplimiento de los derechos laborales con
arreglo al mismo. Este aspecto esta estrechamente relacionado con el papel de los inspectores del
trabajo y con los mecanismos para que los trabajadores puedan acceder a la justicia. La aplicacion de las
normas del trabajo por parte de las inspecciones gubernamentales es un factor importante que influye
en el tratamiento de los trabajadores migrantes temporales. Este aspecto también esta relacionado con
la representacién, y con el hecho de que los representantes de los trabajadores asuman la causa de los
trabajadores migrantes temporales en su labor.

En 2009, Australia cre¢ la figura del Defensor del Trabajo Justo con competencias de inspeccién laboral
oficial, a fin de inspeccionar los lugares de trabajo y velar por que los empleadores cumplieran con sus
obligaciones, y de defender los derechos de los trabajadores, en el marco del antiguo régimen de visados
457 (Wright, Groutsis y van den Broek 2017: 1863). En 2015 el Gobierno Federal del Canada promulgé la
Ley de Inmigracién y Proteccién de los Refugiados en el Canada creando un nuevo sistema juridico segin
el cual deberian regirse los empleadores que contratan a trabajadores inmigrantes. En virtud de este
sistema, considerado Unico para mantener las normas provinciales sobre el lugar de trabajo, los agentes
federales estan facultados para investigar, registrar y realizar detenciones, y se imponen sanciones a los
empleadores que no cumplen las condiciones exigidas.

Por lo que respecta a los mecanismos de cumplimiento de los acuerdos bilaterales de migracion
laboral, de un examen de 155 tratados bilaterales y memorandos de entendimiento llevado a cabo por
Wickramasekara (2015) se desprende que el 93 por ciento de los acuerdos mencionan un mecanismo
de aplicacién especifico, normalmente a través de un comité conjunto de los dos paises firmantes
del acuerdo. Sin embargo, el mismo estudio destaca que “lo que es mas crucial es la practica real”
(Wickramasekara 2015: 3), es decir, que esta menos claro cémo se materializan esas disposiciones sobre
el terreno aunque figuren en el papel. Una recomendacion fundamental dimanante de ese estudio es
la adopcién de un sistema de seguimiento sistematico y de evaluacion periodica de los acuerdos, en
particular a través de comités mixtos renovados. Deberia considerarse la participacion de otras partes
interesadas (trabajadores, empleadores y sociedad civil) en dichos Comités y difundirse las actas/
registros de las reuniones. Por ultimo, no deberia renovarse ningun acuerdo sin una evaluacién formal.

El acceso a la justicia para los trabajadores migrantes temporales puede existir sobre el papel en ciertos
programas de migracién laboral temporal, sin embargo, Costa y Martin (2018) plantean la conexién
entre las estructuras de dichos programas y el acceso a los servicios juridicos o el aprovechamiento
de las protecciones de los trabajadores que podrian proporcionar los organismos encargados de la
aplicacién de las normas del trabajo. En primer lugar, cabe reiterar que la amenaza de deportacién
en los programas de migracién laboral temporal disminuye el potencial de los trabajadores migrantes
temporales para hacer oir su voz, por temor a las represalias y a no ser seleccionados para futuros
empleos de temporada. Ademas, los trabajadores migrantes temporales son reticentes a denunciar las
infracciones de la ley ante el Gobierno del pais de origen cuando creen que pueden ser despedidos del
empleo o no ser seleccionados para futuras temporadas®3.

Otro elemento importante es la creacién de un “cortafuegos” (conocido como firewall en inglés) entre las
normas del trabajo y los organismos de control de la inmigracién. Cuando se produce una infraccién de la
legislacién laboral o en materia de empleo en un lugar de trabajo en el que hay trabajadores migrantes
temporales -por ejemplo, el impago de salarios o la obstaculizacién de actividades concertadas
amparadas por la ley-es esencial la disponibilidad de los trabajadores migrantes temporales afectados
y que puedan ayudar a los investigadores de los organismos encargados de la aplicacién de las normas
del trabajo. Pero si un organismo de control de la inmigracién tiene conocimiento de la investigacién
porque hay trabajadores migrantes implicados, y dicho organismo comienza su propia investigacién, o

63 Otro estudio centrado en particular en los “robos salariales” presenta posibles vias para que los trabajadores tengan mas
posibilidad de interponer denuncias ante los tribunales del trabajo, y examina iniciativas promisorias, véase Farbenblum y Berg
(2021).
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comienza una investigacién al mismo tiempo que la investigacién del érgano de control del cumplimiento
de las normas del trabajo, los trabajadores correran un mayor riesgo de ser expulsados antes de que la
investigacion haya concluido, debido a su situacién de visado temporal®4. Esto puede ocurrir, por ejemplo,
si el empleador decide despedir a los empleados temporales porque hay una investigacién en curso, o
silos agentes encargados de la aplicacién de las normas de inmigracion descubren que el empleador ha
cometido algun tipo de fraude (Costa y Martin 2018: 45-46).

» 2. Otros niveles de complejidad

2.1. La temporalidad y el diseno de las politicas

Los elementos presentados anteriormente no funcionan de forma aislada. Algunos paises tienen un solo
programa principal de inmigracién laboral (por ejemplo, Suecia y Bélgica), mientras que otros tienen
diferentes programas que admiten a trabajadores migrantes segun distintas categorias; por ejemplo, el
Canada tiene dos programas principales de migracién laboral: International Mobility Program (programa
de movilidad internacional) (IMP) y el TFWP, creado en 1973. A su vez, este Ultimo programa cuenta con
cuatro ramas: salarios altos, salarios bajos, agricultura primaria (que incluye el PTAT) y la rama de talento
global. Desde 2014, el Live-in Caregiver Program ya no es una rama independiente. De conformidad con el
TFWP, el empleador debe presentar una evaluacion del impacto sobre el mercado de trabajo (LMIA) que
demuestre que no hay ningun trabajador canadiense o residente permanente disponible para ocupar
el puesto.

La cuestién de la “temporalidad” en estos programas es muy polémica (Dauvergne y Marsden 2014).
La naturaleza de la temporalidad incide en la perspectiva del “disefio de las politicas”, y también en
la posicion de los migrantes: ciertos tipos de “temporalidad” determinan que el/la beneficiario/a
posteriormente deberd abandonar el pais (0 quedar expuesto/a a la deportacidn), y en cualquier caso
la “temporalidad” implica la inseguridad de la condicién de residente, lo cual frena las posibilidades de
ir construyendo la propia vida con una perspectiva a largo plazo. Ademas, las relaciones de géneroy los
roles sociales de las mujeres y los hombres configuran estos procesos dando lugar a flujos migratorios
de género con consecuencias en los lugares de origen y de destino.

Al elaborar los programas, los Estados reservan el caracter “temporal” de la migracién mediante la
expedicion de visados temporales validos por un periodo de entre algunos meses y algunos afios.
Reservarse esa temporalidad es el meollo de estos programas, de modo que los trabajadores migrantes
ven restringido su acceso a la ciudadania y su plena participacién en la comunidad politica. La gestién de
esta temporalidad también varia segun los Estados. Sin embargo, “no hay nada mas permanente que
un trabajador extranjero temporal” (Martin 2001). Por ejemplo, el grupo activista francés CODETRAS
(Collectif de défense des travailleur-euses étranger-éres dans l'agriculture) denuncia que muchos
trabajadores inmigrantes ocupan puestos de trabajo en la “agroindustria”, que se basa en la produccién
intensiva durante todo el afio en invernaderos y campos abiertos, y los trabajadores vuelven afio tras
afio con contratos de temporada que los convierten en “trabajadores estacionales permanentes”.
Segun CODETRAS, la “ficciéon de una temporalidad estacional natural [...] permite al sector justificar una
mano de obra flexible, revocable en cualquier momento, mas barata, y desinformada de sus derechos”
(CODETRAS 2022).

En el Golfo, tradicionalmente ha habido poco interés en considerar la incorporacién de estos inmigrantes
temporales como residentes permanentes o ciudadanos. Los contratos suelen concederse por un

64 En tal sentido, cabe sefialar que la Comisién de Expertos de la OIT ha subrayado que la funcién fundamental de los inspectores
deltrabajo en virtud del Convenio sobre la inspeccién del trabajo, 1947 (nim. 81), es proteger a los trabajadores. Véase OIT: Estudio
general relativo al Convenio sobre la inspecciéon del trabajo, Informe III (Parte 1B), Conferencia Internacional del Trabajo, 95.a
reunién, Ginebra, 2006, parr. 78.
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periodo de dos afios y se renuevan constantemente®. Se ha documentado que los migrantes residen en
el Golfo durante casi veinte o treinta afios (Lenard 2012: 288).

La temporalidad es mucho mas compleja y polifacética de lo que los sistemas tienden a suponer. La
naturaleza simplista de los programas de migracién temporal no tiene en cuenta que las intenciones y las
situaciones vitales de las personas cambian con el paso del tiempo, y en la practica es muy dificil gobernar
la migracion temporal (Korpela y Pitkanen 2017: 9). Estamos tratando con “objetivos méviles”, es decir,
a lo largo de periodos de tiempo, los actores normalmente cambian sus objetivos, planteamientos y
comportamientos.

La experiencia de los programas de “trabajadores invitados” indica que éstos tienden a ser de mayor
volumen que lo previsto inicialmente y a durar mas de lo que se preveia, debido a la “distorsion” y la
“dependencia”. La distorsion se refiere a las presunciones de los empresarios: Los mercados laborales
son flexibles, por lo que los puestos de trabajo pueden estructurarse de forma que se asuma la presencia
0 ausencia de migrantes. Siempre que las empresas tomen decisiones de inversién asumiendo que
siempre dispondran de trabajadores migrantes, los empleadores se resistiran a los cambios politicos que
limiten la afluencia de trabajadores extranjeros. La dependencia se refiere al hecho de que los migrantes,
asi como sus familias, comunidades y, en ocasiones, los gobiernos de los paises de origen, empiezan a
depender de los ingresos procedentes de los empleos en el extranjero, por lo que también se resisten
a cambios normativos que reducirian las oportunidades de emigracién, razén por la cual las paradas de
contratacién suelen ir sequidas de migracion irregular (Martin, Abella y Kuptsch 2006: 85).

En tal sentido, la temporalidad en el disefio de las politicas esta vinculada a las restricciones en el tipo de
empleos que pueden desempeniar los migrantes, la posibilidad de cambiar de empleador, la duracién
maxima de su visado, la prevision del derecho a estar acompafiado por familiares, asi como otras
posibilidades de acceso a la educacion, el reconocimiento de competencias y la salud. Estos factores dan
lugar a un rosario de situaciones migratorias y derechos conexos (véase el grafico 7).

Grafico 7. Diagrama de las situaciones migratorias y de los derechos conexos en Nueva Zelandia
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Fuente: Collins, F. (2020: 27)

65 Hasta hace poco tiempo, para la renovacion, la mayoria de los paises del CCG imponia el requisito de que los trabajadores
retornaran al pais de origen después de cada contrato. Algunos permisos de trabajo pueden renovarse de modo continuo, y también
ocurre que muchos de los trabajadores que han permanecido en el pais durante décadas estén en situacion irregular.
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El grafico 7 representa el caso de Nueva Zelandia, pero la situacion de la politica de (in)migracion que
crea niveles de situaciones juridicas para diferentes tipos de migrantes temporales esta presente en
muchos otros paises, donde se adjuntan diversos grados de derechos a determinados sistemas de visado
especifico. Esto se ha convertido en una pauta en la politica de inmigracion durante los dos ultimos
decenios y en muchas regiones (véase OIT 2021b). Estas diversas situaciones causan desigualdades
sociojuridicas que se entrecruzan con el funcionamiento de las instituciones del mercado laboral,
afectando la vida de los migrantes y a su lugar en las sociedades de acogida.

2.2.La migracion laboral temporal y los acuerdos
comerciales internacionales

En el ambito del comercio internacional, se puede encontrar una conexion con la migracion temporal en
el modo 4 del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (AGCS) sobre el movimiento de personas
fisicas proveedoras de servicios. El modo 4 se refiere a los servicios suministrados por personas de
un Miembro de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) mediante su presencia en el territorio de
otro Miembro. Abarca a los empleados de empresas de servicios y a los proveedores de servicios por
cuenta propia®. Se trata de la movilidad transfronteriza de empleados y empresarios. El concepto se
asemeja, aunque no es idéntico, al desplazamiento de trabajadores en virtud de la legislacién de la UE
(Engblom, Kountouris y Ekman 2016: 72). El modo 4 del AGCS se distingue de la migracién laboral de los
empleados por el hecho de que la persona realiza el trabajo en un pais diferente de donde se encuentra
la empresa proveedora del servicio que la emplea (esto es: que tiene su sede en un pais diferente).
En su anexo, el modo 4 del AGCS menciona expresamente en su articulo 2 que “El Acuerdo no sera
aplicable a las medidas que afecten a personas fisicas que traten de acceder al mercado de trabajo de
un Miembro ni a las medidas en materia de ciudadania, residencia o empleo con caracter permanente.”’
Asi pues, la ubicacion del empleador adquiere un papel destacado, y por lo general esto se ha aplicado
a los profesionales con un nivel de formacién alto. Los Miembros de la OMC, en particular los paises
de destino de los emigrantes, no han utilizado plenamente el modo 4 para liberalizar la circulacién de
los proveedores de servicios a mayor escala, y se han mostrado reticentes con respecto a la migracién
poco cualificada. El modo 4 es el que menos han propiciado los Miembros de la OMC. Los compromisos
reales con arreglo al modo 4 del AGCS son especificos para cada pais y sector, y son bastante limitados
(Panizzon 2010).

Un estudio para el Banco Mundial se propuso examinar en qué medida los acuerdos de comercio
preferencial (ACP) abordan la migracion mas alla del modo 4 del AGCS. Estudié la base de datos del
Banco Mundial sobre 279 ACP en vigor y notificados a la OMC hasta noviembre de 2015. Su objetivo era
abarcar las disposiciones sobre “visado y asilo” (elementos diferentes al empleo) como indicador indirecto
de determinados tipos de movimiento de personas®. Tras aplicar su método®, los investigadores
codificaron 100 ACP para las disposiciones migratorias. La inclusién de las disposiciones sobre visados
y asilo en los ACP indica una tendencia ascendente, sobre todo desde principios del decenio de 2000
(véase el grafico 8). De las 30 comunidades econdmicas regionales (CER) de la base de datos del Banco
Mundial, 17 incluyen disposiciones sobre visados y asilo. Esto confirma que los acuerdos de integracion

66 Para consultar una descripcion general del modo 4 del AGCS véase: Movimiento de personas fisicas (modo 4).

67 Véase el articulo 2, Anexo sobre el movimiento de personas fisicas proveedoras de servicios en el marco del acuerdo.

68 Las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales se refieren a determinadas normas minimas de proteccién laboral en la
legislacion interna de los paises parte en un ACP. En la literatura hay muchos estudios sobre el tema; véanse Eberty Posthuma (2010)
y Raessy Sari (2020).

69 El método incluyé una busqueda (en inglés) por palabra en la base de datos, de términos como “inversores”, “personal esencial”,
“visados”, “migracién”, “asilo”, “refugiado”, “ciudadania”, “empleo” y “residencia”. Pauwelyn, Nguyen y Kamal (2020) observaron que
de los 279 ACP registrados 175 contenian términos relacionados con la migracién. Habida cuenta de que las disposiciones en esta
materia figuran en acuerdos comerciales “profundos” (cuyo alcance excede el &mbito estrictamente comercial) en comunidades
econémicas regionales (CER) los investigadores incluyeron otros ACP, por ejemplo, del MERCOSUR, CARICOM, CEIy SADC (puede

consultarse el método en Pauwelyn, Nguyen y Kamal 2020: 229-231).


https://www.wto.org/spanish/tratop_s/serv_s/mouvement_persons_s/mouvement_persons_s.htm
Véase el artículo 2, Anexo sobre el movimiento de personas físicas proveedoras de servicios en el marco del acuerdo.
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econdmica “profundos”” entre paises afines dentro de una determinada region tienden a incluir estas
disposiciones (Pauwelyn, Nguyen y Kamal 2020: 233).

Grafico 8. NUmero de acuerdos de comercio preferencial que incluyen

disposiciones sobre la migracién en el tiempo
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Fuente: Pauwelyn, Nguyen y Kamal (2020: 233).

El cuadro 3 presenta el nimero de ACP con disposiciones sobre migracién por pais y REC. Encabeza la
lista la UE con 28 ACP, seguida del Jap6n y Chile.

Cuadro 3. Numero de paises o de comunidades econémicas regionales en cuyos acuerdos

de comercio preferencial se incluyen disposiciones relativas al visado y al asilo

Numero de ACP con disposiciones

Pais/CER sobre visados y asilo
1 Unién Europea 28
2 Japén 12
3 Chile 1
4 Republica de Corea 10
5 México 9
6 Australia 7
7 Panama 6
8 China 6
9 Colombia 5
10 Estados Unidos 4

Fuente: Pauwelyn, Nguyen y Kamal (2020: 234).

" "

70 Los “acuerdos de integraciéon econémica ‘profundos’ se basan en los “acuerdos comerciales ‘profundos™ y son acuerdos de
reciprocidad entre paises, cuyo ambito no se limita al comercio sino que abordan esferas de politica, como los flujos internacionales
de inversion y de mano de obra, la proteccién de los derechos de propiedad intelectual, y el medio ambiente. Estas esferas son de
interés para el desarrollo econémico, pues las normas plasmadas en los acuerdos comerciales “profundos” inciden en la forma en
que los paises realizan transacciones, invierten, trabajan, etc. Véase Acuerdos comerciales profundos, datos, herramientas y anlisis.
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Si bien 100 ACP abordan las cuestiones en torno a visados y asilo, 72 excluyen expresamente el empleo
con caracter permanente. Esto indica que la migracion se limita al movimiento temporal y excluye el
empleo permanente (Pauwelyn, Nguyen y Kamal 2020: 240). Dado que la migracién se rige por diversos
instrumentos y herramientas’’, cabe esperar que en los ACP se hiciera referencia a los mismos, sin
embargo, las conclusiones de este estudio indican que rara vez se citan, solo el 3 por ciento de ellos se
refieren a acuerdos bilaterales de migracion laboral y el 4 por ciento a instrumentos multilaterales, lo
cual indica que el tema de la migracion se trata de manera aislada, sin vincularlo o hacer referencia a los
instrumentos de derecho internacional que rigen la migracion (Pauwelyn, Nguyen y Kamal 2020: 241)"2.

En sintesis, cuando los ACP se refieren a la migracién, el interés principal se sitla en los movimientos
temporales de personas muy cualificadas y temporales. Las disposiciones en materia de visados y asilo
suelen ser juridicamente vinculantes y estan sujetas a la resolucién de conflictos entre Estados, y cuando
se utiliza este mecanismo, las infracciones estan respaldadas por represalias o sanciones comerciales.
Esto se encontré en 60 de los 100 ACP codificados en el estudio citado. Pese a que las disposiciones en
materia de visados y asilo se mencionan con mayor frecuencia, el estudio observa que se mencionan de
forma “somera”, centrandose en cuestiones de procedimiento mas que en la apertura de corredores/
flujos migratorios, mientras que los ACP mencionan cuestiones mas sustanciales (Pauwelyn, Nguyen y
Kamal 2020: 245). Ademas, los programas de movilidad’ armonizados con los ACP se estan convirtiendo
en un area de expansién que merece mayor atencién. Por ejemplo, los acuerdos comerciales negociados
por el Canada en los ultimos afos con la UE, Pert y la Republica de Corea ofrecen oportunidades de
migracion temporal para pasantes administrativos y pasantes universitarios, con el fin de realizar una
formacién intraempresarial (IRCC, 2014, citado en Vosko 2020: 15). La duracién varia segun el acuerdo
comercial, en el caso del acuerdo Canada-Perd, es de seis meses.

71 Entre los ejemplos de herramientas cabe citar los acuerdos bilaterales de migracién laboral, y los instrumentos internacionales
incluyen los Convenios de la OIT sobre migracién, asi como la Convencién Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de Todos
los Trabajadores Migratorios y de Sus Familiares de las Naciones Unidas.

72 Enrelacion con la migraciény su incidencia sobre la proteccién de los trabajadores migrantes se necesitan més estudios sobre
la vinculacién entre los acuerdos internacionales, los acuerdos bilaterales de migracién, y los ACP.

73 Estos programas de movilidad no exigen evaluaciones del impacto sobre el mercado laboral y parecen evolucionar
independientemente de las necesidades de dicho mercado, pero ofrecen oportunidades de empleo a quienes participan (para un
panorama general en el caso del Canada, véase Vosko 2020).
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» 1. Conclusiones

Este informe analitico ha presentado una tipologia basica de los programas de migracién laboral temporal
basada en el disefio institucional. Se observa que el disefio solo constituye una de las dimensiones
que condicionan la migracién laboral temporal y que influyen en la proteccion de los derechos de los
migrantes y en su trayectoria vital, asi como en la capacidad de los empleadores para traspasar las
fronteras en busca de mas trabajadores y para conservarlos. La tipologia basica indica también que, el
concepto de “migracion laboral temporal” ha evolucionado en el tiempo hasta incluir no solo programas
diseflados especificamente (como los programas de “trabajadores invitados” creados tras la Segunda
Guerra Mundial), sino también categorias especificas de tipos de visado en la legislacion pertinente,
administrados unilateralmente, y en consonancia con la nocién de soberania del Estado. Ademas, los
sistemas de libre circulacién, tal y como existen en todo el mundo, han dado cabida a los desplazamientos
temporales (que a veces incluyen a los migrantes transfronterizos). Asi, los sistemas de (in)migracion
varian entre los paises en desarrollo y los desarrollados.

De hecho, los diversos elementos presentados en la parte Il se superponen, dando lugar a un continuo de
situaciones migratorias con derechos conexos. Este hecho se hailustrado para el caso de Nueva Zelandia
y podria tomarse como un “hecho estilizado” que describe la realidad de los sistemas y programas de
visados de muchos paises que coexisten, en particular en los que tradicionalmente han sido considerados
“paises de inmigracién”. Hay una tendencia a adoptar formas mas temporales de migracién laboral, no
solo en los paises de asentamiento tradicional como Australia, Canada, Nueva Zelandia y Estados Unidos,
sino también en otros lugares del mundo, en especial en Asia (Ford 2019; OIT 2014, OCDE 2019, Gesty
Boucher 2021).

Dado que la migracién laboral temporal ha ido en aumento, es imperativo idear soluciones de politicas
que puedan colmar los déficits de proteccidon que se derivan de la discordancia entre las normas de
admisiény las del mercado laboral. La legislacion laboral es la que garantiza el acceso a las instituciones
del mercado de trabajo y condiciona las medidas de integracién, y observamos que las leyes de
inmigracion que se aplican a los inmigrantes temporales tienden a situarlos al margen de la legislacion
laboral nacional, creando una “realidad paralela” en el mercado de trabajo. Al crear condiciones juridicas
migratorias temporales, la legislacién en materia de inmigracién influye en la cobertura de la legislacion
laboral y en el alcance de las instituciones del mercado de trabajo, distorsionando la relacién laboral
y mermando la proteccién de los trabajadores inmigrantes frente a los nacionales. Por lo tanto, es
primordial resolver esta discordancia mediante mecanismos que den coherencia a las politicas.

El derecho internacional defiende el principio de igualdad de trato para los trabajadores extranjeros y
nacionales, consagrado en la Convencion Internacional sobre la Proteccién de los Derechos de Todos
los Trabajadores Migratorios y de Sus Familiares, de la ONU, y en los Convenios de la OIT. Sin embargo,
su ratificacion no despierta mayor interés. En cualquier caso, el derecho internacional en materia de
derechos humanos aplica un criterio ambivalente en relacién con los trabajadores migrantes: adopta
el principio de igualdad y, al mismo tiempo, se remite a la discreciéon soberana de los Estados para
establecer los requisitos previos a la admisién de inmigrantes (Berg, 2015).

Teniendo en cuenta esto, en la parte II se expuso la complejidad de los programas y su naturaleza
dindmica y evolutiva. En la migracién laboral temporal no hay nada “estatico”. En consecuencia, los
debates politicos en torno a los correspondientes sistemas deben tener en cuenta, por un lado, cémo los
contextos historicos, geograficos, politicos y juridicos especificos determinan el disefio de los programas,
lo que a su vez tiene efectos en las diferentes categorias de migrantes. Por otra parte, las condiciones
socioculturales también inciden en la autonomia de los trabajadores migrantes, ya que pueden decidir
abandonar el pais antes de que su permiso lo permita, quedarse mas tiempo o cambiar de categoria
(cuando es posible). Los migrantes se adaptan y “calibran” sus decisiones en funcién de los contextos
politicos de los paises de origen y de destino, pero también de sus necesidades.
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Durante muchos afios, el debate politico mundial ha justificado los limites a la estancia de los migrantes
desde una perspectiva de eficiencia puramente econémica: los migrantes debian atender a las industrias
ciclicas o estacionales, cubrir la “escasez de mano de obra”, o su estancia temporal reducia el riesgo de
que pasaran a depender de las prestaciones (OCDE 2019). La pandemia de COVID-19 nos ha demostrado
que esta forma unidimensional de conceptualizar a los trabajadores contradice la idea del mundo del
trabajo centrado en las personas y el principio consagrado en la Declaracion de Filadelfia de que “el
trabajo no es una mercancia“’. La nueva clasificacion de muchos trabajadores como “esenciales”, esto es,
que actuan en sectores con una alta prevalencia de migrantes (comercio minorista, servicios, agricultura,
trabajo doméstico, cuidados y salud) ofrece la posibilidad de volver a armonizar las politicas migratorias
con las leyes de empleo dentro de los marcos macroeconémicos. El Llamamiento Mundial a la Accién
de la OIT a lograr la “recuperacion” insta a actuar con urgencia, orientando las politicas de empleo,
industriales y sanitarias hacia economias y sociedades sostenibles y resilientes; los migrantes son parte
integrante de ello.

Los sistemas de migracién laboral temporal no funcionan en el vacio. También estan integrados en las
estructuras de produccion del comercio internacional. Como se ha visto, hay mas ACP que incluyen
cldusulas de admisién y de visados, ademas de los derechos laborales. Los paises con distintos
niveles de desarrollo pueden decidir utilizar los acuerdos comerciales en funcién de sus necesidades
institucionales. En el pasado, la reduccién del “margen politico” en términos de formulacién de la politica
industrial ha impuesto limitaciones a los paises en desarrollo en lo que respecta a su autonomia para
decidir la combinacién de politicas adecuada para equilibrar sus necesidades de desarrollo y, al mismo
tiempo garantizar el acceso a los mercados internacionales para sus exportaciones. La inclusién de
clausulas sobre admisiones y visados junto con los derechos laborales, al tiempo que se participa en el
comercio multilateral, plantea sus propios retos, que merecen un mayor analisis. La tendencia hacia la
regionalizacién del comercio (que también se esta debatiendo debido a las interrupciones de la cadena
de suministro mundial sufridas durante la pandemia de COVID-19) estd manifestandose en todo el
mundo, y la migracién laboral tiende a ser intrarregional™. Por lo tanto, es necesario seguir estudiando
los factores determinantes de la proliferacién de sistemas de movilidad extracontinental, asi como los
intereses e incentivos que los sustentan, a fin de evaluar las repercusiones en el empleo y el crecimiento.

En el analisis presentado aqui se sefiala un sesgo de la literatura, que trata principalmente sobre los
paises industrializados, que tienen mas experiencia en la formulacién y el mantenimiento de programas
de migracién laboral temporal. Aunque siguen siendo escasos, van apareciendo estudios sobre otros
lugares del mundo, asi como sobre las asimetrias de poder propias del recurso a la migracion laboral
temporal. Este sesgo también se pone de manifiesto en la cantidad de estudios académicos y de politicas
que abarcan amplios aspectos de los programas en la materia, incluido su disefio institucional; hay
mas evaluaciones llevadas a cabo por organismos gubernamentales de paises con una larga tradicién
de inmigracion (por ejemplo, Australia, Canada y Nueva Zelandia). A medida que la migracion laboral
temporal se extiende y se desarrolla en otros lugares del mundo, es imperativo poner en marcha
mecanismos para evaluar y analizar adecuadamente los nuevos programas.

La cuestion general sigue siendo si existe una forma de disefiar programas de migracion laboral
temporal que tengan en cuenta la autonomia de los trabajadores y que respeten sus derechos laborales,
al tiempo que cumplen su promesa de hacer coincidir la oferta y la demanda de mano de obra a través
de las fronteras. En la siguiente seccién se ofrecen algunas ideas para elaborar un planteamiento de la
migracion laboral temporal centrado en el ser humano.

74 Véase también Mieres y Kuptsch (2022).

75 En 2020, casi la mitad de los migrantes internacionales a nivel mundial vivia en su regién de origen. Europa tenia el mayor
porcentaje de migracién intrarregional, con el 70 por ciento de los migrantes nacidos en Europa residiendo en otro pais de ese
continente. El Africa Subsahariana era la segunda regién con mayor porcentaje de migracién intrarregional a nivel mundial (63 por
ciento). En cambio, Asia Central y Asia Meridional tenian el mayor porcentaje (78 por ciento) de su didspora residiendo fuera de la
regién. Otras regiones con porcentajes elevados de poblacién transnacional residiendo fuera de su regién incluyen América Latina
y el Caribe (74 por ciento) y América del Norte (75 por ciento). Véase UNDESA (2020: 2).
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» 2. El camino a sequir

2.1. Hacia una nueva generacion de acuerdos bilaterales
de migracién laboral: reforzar la proteccion laboral

De forma unilateral, los paises de destino pueden decidir que su normativa en materia de inmigracién
prevalece sobre la legislacion laboral nacional en lo que respecta a los trabajadores extranjeros
temporales, por ejemplo, cuando los trabajadores que no poseen un permiso de residencia o un visado
adecuado son deportados antes de que se les haya pagado el salario, aunque esto suponga una violacién
de las normas internacionales del trabajo, por ejemplo, las establecidas en el Convenio nim. 143 de la
OITy el Convenio sobre la proteccién del salario, 1949 (nim. 95). Los paises de destino también pueden,
y algunos lo hacen, establecer dos tipos de salarios minimos, uno para los nacionales y otro inferior para
los trabajadores migrantes, o excluir a los trabajadores migrantes de los salarios minimos nacionales.

Los acuerdos bilaterales de migracion laboral pueden ser una herramienta Util para prevenir estas
situaciones y disuadir la exclusion de los migrantes de las instituciones de proteccién del mercado laboral.
Pueden poner en primer plano la proteccion laboral. Por esta razén, se fomenta la celebracion de este tipo
de acuerdos consonantes con las orientaciones de la Red de las Naciones Unidas sobre la Migracion, cuyo
objetivo es ayudar a los paises de origen y de destino a disefiar, negociar, aplicar, supervisary evaluar los
acuerdos bilaterales de migracion laboral basados en los derechos y con perspectiva de género, a partir
de un planteamiento cooperativo y de varias partes interesadas. Las orientaciones fueron elaboradas por
un Grupo de Trabajo Tematico de la Red codirigido por la OIT y la OIM e integrado por representantes
de organismos de las Naciones Unidas, organizaciones de empleadores y de trabajadores, el mundo
académico y organizaciones de la sociedad civil (véase United Nations Network on Migration 2022). Sin
embargo, los acuerdos bilaterales de migracion laboral no pueden funcionar en el vacio, especialmente si
estas protecciones no estan consagradas en las leyes y reglamentos de los paises de origen y de destino.

Con respecto a las negociaciones de los acuerdos bilaterales de migracién laboral, los paises de destino
tienen una responsabilidad especial en la actualidad, principalmente, frente a sus propios ciudadanos.
Deben evitar que se produzcan espirales descendentes en las condiciones de trabajo debido a los
desajustes entre la inmigracion y la normativa laboral, pero también para evitar competencia entre los
paises de origen. En cuanto a esto Ultimo, los paises de destino no deben acordar un paquete de medidas
para el tratamiento de los trabajadores migrantes en el marco de un acuerdo bilateral de migraciéon
laboral con un pais de origen Ay otro paquete para el pais B (en cualquier caso, debe establecerse la
igualdad de trato con los trabajadores nacionales).

Aunque las evaluaciones son escasas, hay evidencias recientes de que la aplicacién de los acuerdos
bilaterales de migracion han logrado el objetivo de hacer mas transparente el proceso de contratacion
en algunos lugares del mundo, y de que los migrantes no han tenido que pagar tasas ilicitas. Por ejemplo,
Kushnirovick, Raijman y Barak-Bianco (2019) observan que en el caso de Israel, desde laimplementacién
de los acuerdos bilaterales de migracion laboral con Bulgaria y Moldavia, todos los migrantes que
ingresan al pais para trabajar en el sector de la construccién son contratados a través de canales oficiales
sin la participacién de agencias privadas, tanto en los paises de origen como en el de destino. Si bien
los acuerdos bilaterales de migracién laboral fueron muy eficaces para proteger los derechos de los
trabajadores en el proceso de contratacion, no se logré garantizar el mantenimiento y/o la mejora de los
salarios o los derechos en el lugar de trabajo (Kushnirovick, Raijman y Barak-Bianco 2019). Para garantizar
el respeto de los derechos de los migrantes es fundamental ampliar el alcance de los acuerdos bilaterales
para incluir la aplicacién de las normas del trabajo. En este sentido, una nueva generacién de este tipo de
acuerdos podria suponer una mejora de las condiciones de contratacion y de trabajo al mismo tiempo,
mientras que los paises de origen podrian utilizar los acuerdos bilaterales de migracién laboral que
celebran como una herramienta dentro de un marco mas amplio de politica de empleo nacional y de
estrategias de generacién de empleo.
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A partir de la experiencia de la OIT en materia de contratacién, ha llegado el momento de fomentar
la aplicacion de los Principios Generales y Directrices Operativas para la Contratacién Equitativa y la
Definicion de las Comisiones de Contratacién y los Gastos Conexos en los Estados Miembros de la OIT
y entre los mandantes, a través de la Iniciativa para la Contratacién Equitativa, de modo que puedan
aplicarse de forma integrada, en consonancia con las necesidades del mercado laboral y atendiendo a
las condiciones de trabajo. Cabe reiterar que para ello serd necesario ampliar la agenda de trabajo sobre
la coherencia de las politicas.

Una nueva generacién de acuerdos bilaterales de migracién laboral también podria ofrecer
oportunidades de didlogo entre los paises de origen y de destino sobre el retorno y la reintegracién
sostenible, cuando ambas partes lo deseen realmente. Al respecto, la Red de las Naciones Unidas sobre
la Migracion ha publicado orientaciones (véase United Nations Network on Migration 2022, 2021). Por
su parte, el Happy Return en el marco del EPS de la Republica de Corea es un ejemplo de un sistema
que facilita el empleo a largo plazo o los planes de creaciéon de empresas de los trabajadores migrantes
temporales retornantes, segun el cual se realizan actividades tanto en el pais de destino como en el de
origen de los migrantes: asesoramiento y formacién, provisiéon de una plataforma en linea de adecuacién
de la oferta y la demanda de empleo que pone en contacto a los antiguos trabajadores del EPS
con empleadores o empresas surcoreanas que operan en el pais de origen del trabajador, etc. (véase
Kim 2015).

2.2. Ampliar las “ventajas” para las personas trabajadoras
migrantes (abordando los factores causantes de
vulnerabilidad)

Libertad para cambiar de empleador

La libertad para elegir el empleo es un principio basico del derecho nacional e internacional. Desde el
punto de vista de los derechos humanos, vincular al trabajador migrante a un empleador, ocupacion
o sector concretos solo puede ser una medida excepcional y limitada en el tiempo en circunstancias
particulares’™. En 2006, el Tribunal Supremo de Israel declaré por unanimidad que la vinculacién de los
trabajadores migrantes a su empleador era inconstitucional. Dictaminé que la expedicién de permisos de
trabajo vinculados al empleador constituia una violacién injustificada del derecho implicito a la libertad
de los trabajadores”. Los jueces llegaron a afirmar que “el trabajador extranjero se ha convertido en
siervo de su empleador”y que “el acuerdo restrictivo ha creado una forma moderna de esclavitud"’s.

Desde el punto de vista econémico, debe evitarse la practica de vincular el empleo a determinados
sectores, ya que equivale a una medida de proteccion de los empleadores, las ocupaciones o los
sectores que se benefician de la posibilidad de disponer de trabajadores extranjeros a expensas de otros

76 Por ejemplo, estar ligado a un empleador, una ocupacién o un sector es natural en el caso de quien es trasladado dentro de
una empresa, y por lo general ello tiene lugar con el pleno consentimiento del empleado, pues la vinculacién se enmarca en la
carrera laboral; es sobre todo la situacién de trabajadores muy cualificados cuyo nivel de autonomia y de poder de negociacién es
superior al de los trabajadores con menos cualificacién. Segun el Estudio General de la OIT de 2016 sobre los instrumentos de los
trabajadores migrantes: “(...) algunas organizaciones de empleadores y de trabajadores indicaron que lo trabajadores migrantes
tienen dificultades para cambiar de empleador o de lugar de trabajo. La CSI, la Confederacién Sindical de los Paises Bajos (FNV)y el
Consejo de Sindicatos de Nueva Zelandia (NZCTU) se refirieron especificamente al aumento de la vulnerabilidad de los trabajadores
migrantes y a que sus derechos estan poco protegidos debido a que dependen mucho de los empleadores, tienen que vivir en el
lugar de trabajo y los visados estan vinculados a determinados empleadores, incluso en el marco de los programas de migracién
temporal y estacional. En relacién con estos programas, la Comisién llama la atencién de los Estados Miembros sobre el impacto a
largo plazo de la renovacién indefinida de los permisos temporales limitados a una ocupacién o a un empleador especifico, sobre
los derechos humanos y laborales de los trabajadores migrantes.” (Véase OIT 2016, parr. 364).

77 KavLaOved Worker's Hotline vs. el Gobierno de Israel (2006), 1 IsrLR 4542/02; HCJ 4542/02 (Tribunal Supremo de Israel), parr. 32.
78 Kav LaOved Worker's Hotline vs. el Gobierno de Israel (2006), parr. 314.
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empleadores del mismo pais o del extranjero. Dicho de otro modo, las restricciones a la movilidad de
los trabajadores equivalen a una subvenciéon a determinados empleadores, ocupaciones o sectores. Por
otra parte, restringir la capacidad de los trabajadores migrantes para rescindir su contrato de trabajo y/o
cambiar de empleador sin el permiso del primer empleador atenta contra el rendimiento de un mercado
de trabajo, ya que impide que los trabajadores puedan ser empleados en el trabajo que mas se adapta
a sus habilidades e intereses, y que los empleadores puedan beneficiarse de las competencias de los
trabajadores migrantes (OIT-AUC 2021:2).

Un aspecto importante que hay que abordar, aplicable a Oriente Medio, se refiere al recurso indebido
a la acusacién del delito de “fuga” por parte de algunos empleadores. La fuga es una infraccién
administrativa o penal que los empleadores pueden esgrimir como argumento para presentar cargos
contra trabajadores que se ausentan del trabajo, y que suele utilizarse contra los trabajadores domésticos
migrantes en particular (ha habido casos en el sector de la construccién en los que trabajadores ausentes
por enfermedad fueron acusados de fuga). El “sistema de fuga” estd documentado en circulares opacas
o en procedimientos administrativos confidenciales, y los empleadores tienden a hacer un mal uso del
mismo, agravando la condena con la terminacién del contrato del trabajador. Todo sistema normativo
transparente que permita al empleador adoptar medidas disciplinarias contra un trabajador que no se
presenta a trabajar deberia basarse en la legislacién laboral (OIT-AUC 2021: 10-11).

Otra medida para abordar la movilidad del mercado laboral interno es establecer “periodos de gracia”
que permitan a los trabajadores buscar un empleo alternativo sin perder la condicién juridica adquirida
como migrante durante ese tiempo. Algunas categorias de visados prevén la transferencia entre
empleadores (por ejemplo, el H-1B en los Estados Unidos) y contemplan el periodo de gracia. Suele ser el
caso de los visados concedidos a los “trabajadores muy cualificados”, pero los trabajadores con empleos
poco remunerados también podrian beneficiarse de ello en muchas partes del mundo.

Alojamiento

Hay varias categorias de migrantes temporales respecto de las cuales no es posible pretender que esas
personas dispongan del tiempo y los recursos necesarios para entrar en un pais, buscar alojamiento
y luego empezar a trabajar’®. Cuando los gobiernos tienen la responsabilidad de su traslado o cuando
dicha responsabilidad recae en el empleador, en particular en el caso de los trabajadores estacionales
y vinculados a un proyecto, al inicio del trabajo debe proporcionarse un alojamiento que cumpla con
las normas adecuadas, y si los alquileres deben ser sufragados por los trabajadores, éstos deben ser
razonables con respecto al monto de los salarios percibidos. Ahora bien, los trabajadores migrantes no
deben estar obligados a permanecer en el alojamiento facilitado por el empleador si no lo desean.

Las deducciones salariales en concepto de gastos de alojamiento deben estar reguladas. Por ejemplo,
en el Reino Unido, la cantidad que un empleador puede deducir por alojamiento esta controlada por
el Reglamento del Salario Minimo Nacional 1999/584, reg. 36. Lamentablemente, esta norma puede
eludirse proporcionando alojamiento a través de otra entidad juridica y cobrando después un alquiler
(Davies 2014), por lo que estos casos también deberan regularse.

La dependencia del empleador se produce cuando la provisién de alojamiento es necesaria, por ejemplo,
cuando la explotacion proveedora del empleo esta en un lugar apartado. La pandemia de COVID-19
puso de manifiesto la dependencia de ciertos trabajadores migrantes temporales de la buena voluntad
de su empleador en lo que respecta a la seguridad en el lugar de trabajo y las condiciones de vida.
La pandemia sacé a la luz practicas que van desde el hacinamiento y la inobservancia de las medidas
de distanciamiento hasta la falta de equipos de proteccién, como las mascarillas. Estas practicas son
inaceptables para los migrantes, suponen un riesgo para la salud publica y crean una competencia
desleal con respecto a los empleadores que respetan las normas, lo cual en ocasiones es costoso.

79 Otras categorias, como las de los estudiantes, los proveedores de servicios transfronterizos y los trasladados dentro de una
empresa por lo general podran cuidar de si mismos correctamente o tendran atendidas sus necesidades a través de su filiaciéon
institucional.
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Los paises deben armonizar las normas nacionales en materia de alojamiento que incluyen también
a los trabajadores migrantes con las normas internacionales®. El Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas ha especificado que para que la vivienda sea adecuada,
debe cumplir, como minimo, siete criterios, a saber: i) seqguridad de la tenencia; ii) disponibilidad de
servicios, materiales, instalaciones e infraestructuras (con inclusién de agua potable, energia y espacio
para el almacenamiento y la preparacion de alimentos, etc.); iii) asequibilidad; iv) habitabilidad (es decir,
proteccién contra el frio, la humedad, el calor, etc.); v) accesibilidad; vi) ubicacion; y vii) adecuacién cultural
(UN CESCR 1991)%". En términos generales, estos criterios coinciden con los principios generales y los
métodos de aplicacion sugeridos en la Recomendacién sobre la vivienda de los trabajadores de la OIT,
1961 (num. 115). Los criterios también estan interconectados: por ejemplo, la asequibilidad de la vivienda
esta vinculada a su habitabilidad.

Aunque elaborado en referencia a un contexto regional, el informe de la OIT “Home Truths - Access to
adequate housing for migrant workers in the ASEAN region” ofrece recomendaciones detalladas que son
aplicables en todo el mundo. El informe propone mas de 50 medidas para la provisién de normas minimas
de vivienda adecuada para todos los trabajadores migrantes, algunas competentes a los gobiernos,
otras a los empleadores, teniendo en cuenta los criterios del Comité de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales, pero también otros como la seguridad, la libertad de movimiento y la responsabilizacién
(OIT 2022b).

Competencias y aprendizaje permanente

Los programas de trabajo temporal se organizan en torno al espectro de competenciasy a las diferentes
percepciones de lo que son las cualificaciones, creando un “ordenamiento de competencias” que rige
las admisiones. Histéricamente, el empleo mal remunerado ha estado vinculado a la nocién de “nivel de
cualificacion bajo”; estos trabajadores estdn mucho mas expuestos a la vulnerabilidad, ya que tienen
escaso margen para el gozo de determinados derechos, como se sefiala a lo largo de este informe.
La Declaracién del Centenario de la OIT para el Futuro del Trabajo (2019) subraya la importancia del
aprendizaje permanente y afirma que la OIT debe orientar sus esfuerzos a promover la adquisicién de
competencias, habilidades y cualificaciones para todos los trabajadores a lo largo de la vida laboral como
responsabilidad compartida entre los gobiernos y los interlocutores sociales (II A. iii)). Esta afirmacién no
excluye en absoluto a los trabajadores migrantes temporales. Los programas pueden idearse previendo
posibilidades de aprendizaje, como lo ejemplifican algunos de los programas para jévenes profesionales.

En este sentido, también seria Util prever el reconocimiento de las competencias y permitir su portabilidad.
Por ejemplo, se podrian emitir certificados que acreditaran que los trabajadores han realizado X horas
de recoleccién, poda, etc. y que tienen conocimientos sobre diferentes cultivos. Estas cuestiones son
importantes para reducir la rotacion de los trabajadores, pero también para cumplir las normas de
calidad necesarias en muchos sectores (incluido el agricola), en particular cuando los productos se van
a exportar.

80 Por ejemplo, el articulo 43 de la Convencién Internacional sobre la Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores
Migratorios y de Sus Familiares garantiza a los migrantes en situacién regular y a sus familias, entre otras cosas, la igualdad de
trato respecto de los nacionales del Estado de empleo en relacién con el acceso a la vivienda, con inclusién de los planes sociales
de vivienda, y la proteccién contra la explotaciéon en materia de alquileres. También el Convenio sobre los Trabajadores Migrantes
(Revisado en 1949) aborda la igualdad de trato entre los trabajadores migrantes y los nacionales en cuanto a la vivienda (véase el
Art. 6.1.(a) iii)).

81 Véase también El derecho a una vivienda adecuada, Folleto Informativo No. 21 (Rev. 1);, ACNUDH y ONU HABITAT (2014).
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Sequir solucionando los déficits de informacién destinada
a los trabajadores migrantes

Hay iniciativas importantes en marcha para proporcionar a los trabajadores migrantes temporales
informacién sobre qué esperar en los paises de destino, cuales son sus derechos, etc. La informacion
previa a la salida se proporciona en el marco de los acuerdos bilaterales de migracién laboral, pero no
de forma exclusiva, y en algunos casos, los centros de recursos para migrantes han sido fundamentales
en la prestacion de estos servicios®. La informacién es igualmente importante para los trabajadores
que migran al margen de este tipo de acuerdos, es decir, que no estan cubiertos por la proteccién
gubernamental que ofrecen los programas negociados, por ejemplo, los trabajadores que tienen que
valerse por si mismos porque viajan conforme a las disposiciones de libre circulaciéon de una comunidad
econdmica regional. En estos casos, podrian crearse redes transnacionales de servicios de asesoramiento
para los trabajadores migrantes con la participacion de los interlocutores sociales y las organizaciones
de migrantes, y podria utilizarse la tecnologia moderna, por ejemplo, servicios de informacion
centralizados en forma de aplicaciones de servicios para los migrantes. Los mismos podrian abarcar
mas que la informacion previa a la partida, ya que sigue habiendo vacios de informacion destinada a los
migrantes mientras trabajan en el lugar de destino (por ejemplo, sobre a quién pueden dirigirse en caso
de conflictos con el empleador)®.

La posicién de los migrantes se veria reforzada si se crearan mecanismos centrales de remision a los
que los trabajadores pudieran acudir en caso de duda, ya sea a nivel regional o nacional. El proyecto
aleman de movilidad justa (“Faire Mobilitat”) es un ejemplo de servicios de informacién y asesoramiento
prestados a los migrantes temporales (en este caso, trabajadores méviles de la UE procedentes de paises
de Europa Central y Oriental) en su propio idioma, de forma gratuita y en relacién con todas las ramas
de la economia. Los representantes sindicales y el personal del centro de servicios colaboran con las
instituciones locales para informar y asesorar sobre todas las cuestiones de derecho social y laboral,
ya que el objetivo del proyecto es ayudar a que se apliquen salarios y condiciones de trabajo justos
a los trabajadores migrantes en el mercado laboral aleman®“. La prestacién de los servicios funciona
independientemente de la afiliacién sindical. El proyecto fue puesto en marcha en 2011 por el Consejo
Ejecutivo de la DGB (Deutscher Gewerkschaftsbund, la confederacién sindical alemana) en colaboracién
con otros asociados y, entretanto, ha establecido doce centros de servicios en toda Alemania. Esta
financiado por el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (90 por ciento) y por la Junta Directiva de la
DGB (10 por ciento).

2.3. Reforzar las instituciones del mundo del trabajo

El salario y demas condiciones de empleo

Desde 1919, el principio de igualdad de remuneracién por un trabajo de igual valor forma parte de la
Constitucion de la OIT y también se establecié claramente en la Recomendacién sobre la discriminacion
(empleo y ocupacién), 1958 (num. 111), parrafo 2(b)(v) y en la Recomendacién sobre los trabajadores
migrantes, 1975 (nUm. 151), parrafo 2( e). Ni la nacionalidad ni el empleo temporal constituyen motivos

82 En el caso de Asia, véase Centros de Recursos para Migrantes (MRCs) y la prestacién de servicios de apoyo, en el de los Estados
Arabes, “10 Things you should know about migrant resource centres in the Arab States”, y en el de México, la CROCy la OIT inauguran
un Centro de Recursos para Trabajadores Migrantes en Tijuana, Baja California.

83 Véase Comprehensive Information and Orientation Programmes (CIOP), programa ejecutado bajo los auspicios del Didlogo de
Abu Dabi, que ofrece un marco de coordinacién para las fases previa al empleo, y previa a la partida, asi como orientacioén tras la
llegada de los trabajadores temporales por contrato en la regién del Golfo.

84 El proyecto también realiza estudios, elabora material didactico e impulsa el didlogo transnacional entre sindicatos. Mas
informacién en https://www.faire-mobilitaet.de/en/ueber-uns.
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validos de excepcion. El principio de igualdad se aplica también a otras condiciones de empleo de los
trabajadores migrantes que realizan la misma actividad que los trabajadores nacionales, en particular
en lo que respecta a los complementos salariales habituales, las primas, los derechos a las horas
extraordinarias y el nUmero maximo de horas de trabajo diarias y semanales.

Segun la Recomendacién sobre la proteccion del salario, 1949 (nUm. 85) de la OIT, los empleadores
deberian llevar un registro de los pagos y de los descuentos de salarios que hayan efectuado respecto
a cada trabajador®®. Esto proporcionaria claridad para todos y seria util en casos de disputas sobre
cuestiones de remuneracién. El Convenio sobre la proteccién del salario (nim. 95) y la Recomendacién
(ndm. 85) complementaria, de 1949, incluyen disposiciones destinadas a garantizar el pago de los salarios
a todos los trabajadores, incluidos los trabajadores migrantes temporales. La aplicacién del Convenio
num. 95, y en particular el cumplimiento efectivo del pago de los salarios, requiere a) un control eficaz;
b) sanciones adecuadas; y ¢) medios para reparar el perjuicio causado (OIT 2003)es.

Un principio fundamental consagrado en el Convenio num. 95 es la libertad de los trabajadores de
disponer de su salario segun lo deseen. En la practica, en ocasiones esto se ve obstaculizado por los
sistemas de “pago diferido” o de “remesas obligatorias”, mediante los cuales se retiene una parte del
salario mensual del trabajador (que a menudo es mas de la mitad de la remuneracién acordada) y se
transfiere al pais de origen con el pretexto de que le interesa recuperar una cantidad sustancial al
regresar a su pais®’.

Los paises del CCG han ideado un sistema de proteccién salarial, y en otros casos, fondos de seguros para
compensar a los trabajadores en circunstancias particulares. Estos sistemas no cubren a los trabajadores
domeésticos migrantes, que en varios paises representan mas del 25 por ciento del empleo total. Hay
aspectos que mejorar, ya que los sistemas de proteccién salarial WPS no abordan la manipulacion de los
salarios (calculo erréneo de las horas extraordinarias, pago de la gratificacion por finalizacién del servicio)
niimpiden el engafio por parte de un empleador que retira dinero en efectivo en nombre del trabajador
(OIT 2019). En muchas situaciones, seria importante establecer salarios minimos no discriminatorios
que reflejaran el costo de vida en el pais de destino (y no en el de origen), a fin de que los trabajadores
migrantes no tuvieran que hacer horas extraordinarias para compensar los salarios mas bajosgé.

Para combatir y rectificar los abusos que se producen a gran escala, una idea seria obligar a los
empleadores a depositar el equivalente al salario basico o al sueldo que se debe en el primer mes en
una cuenta desde la cual pagar una indemnizacién en el caso en que las instituciones compuestas por
representantes de los empleadores y los trabajadores, o las instituciones tripartitas, determinen que el
trabajador migrante sufre el impago o el pago insuficiente del salario, los complementos, las primas y
los derechos a horas extraordinarias.

En el caso de los aprendices, pueden recibir una asignacién que refleje su condicién cuando realizan
una formacion, pero cuando ejercen una actividad ordinaria deben beneficiarse del mismo salario y las
mismas condiciones de empleo que los trabajadores nacionales.

85 Véase parr.7y8.

86 Lapandemiade COVID-19 provocé un aumento de casos de salarios impagos, ya que algunos empleadores aprovecharon la crisis
para despedir ilicitamente a los trabajadores migrantes y retener salarios y prestaciones que se les adeudaban. En algunos casos, los
trabajadores migrantes vieron reducido el salario, se vieron obligados a aceptar contra su voluntad una licencia no remunerada, y
experimentaron deducciones salariales ilicitas. Para un andlisis de estas cuestionesy recomendaciones en el contexto de los Estados
Arabes, véase OIT (2021f).

87 Anteriormente, esta medida se habia aplicado a trabajadores migrantes empleados en Sudéafricay contratados en Lesoto, Malawi
y Mozambique, donde entre el 60 y el 90 por ciento de los salarios ganados no fueron pagados directamente a los trabajadores
migrantes, sino transferidos a sus paises de origen como pagos diferidos que solo podian percibirse como importe Unico al finalizar
el contrato. Véase OIT (2013) Estudio general de las memorias relativas al Convenio (nim. 95) y a la Recomendacién (num. 85) sobre
la proteccién del salario, 1949, parrs. 179y 401.

88 Valga el ejemplo de Jordania, donde el salario minimo de los nacionales difiere del de los trabajadores migrantes, y donde incluso
hay una diferencia para los trabajadores migrantes de zonas francas industriales. Véase Factsheet Marco normativo que rige a los
trabajadores migrantes, 2019, OIT.
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» Parte III. Hacia el tratamiento de las complejidades

Libertad sindical

Los trabajadores migrantes temporales, sin ninguna distincién y sin autorizacién previa, tienen el
derecho de constituir las organizaciones que estimen convenientes, asi como el de afiliarse a estas
organizaciones, con la sola condicién de observar los estatutos de las mismas®°. Si bien la mayoria
de los paises en términos generales reconocen el derecho de los trabajadores migrantes a fundar
sindicatos y a afiliarse a ellos, algunos Estados siguen exigiendo el requisito de la ciudadania para poder
crear un sindicato, exigen que un porcentaje determinado de los afiliados sea nacional, o someten a
los extranjeros a condiciones de residencia y reciprocidad en cuanto a la posibilidad de afiliarse a un
sindicato (o se permite la afiliacién de trabajadores migrantes a los sindicatos existentes, pero no a
los puestos directivos). En varios paises, la legislacién laboral no permite a los trabajadores migrantes
fundar sindicatos, o restringe este derecho a los extranjeros que han adoptado la nacionalidad del pais
huésped?®. Como se ha explicado anteriormente, aunque se garantice el acceso en virtud de un sistema
de migracién laboral temporal, la posibilidad de deportacién y la naturaleza de los visados vinculados
limitan el pleno disfrute de este derecho en la practica.

En este sentido, los trabajadores migrantes temporales deberian gozar de una proteccién adecuada
contra los actos de discriminacion antisindical en relaciéon con su empleo. Dicha proteccion deberia
aplicarse, en particular, a los actos destinados a: a) supeditar el empleo de un trabajador migrante
temporal a la condicién de no afiliarse a un sindicato, o a renunciar a su afiliacién sindical; b) provocar
el despido o perjudicar de otro modo a un trabajador migrante temporal por su afiliacién sindical o
por su participacién en actividades sindicales fuera del horario de trabajo o, con el consentimiento del
empleador, dentro del horario de trabajo®".

Seqguridad y salud en el trabajo

Incluso antes del inicio de la pandemia de COVID-19, los trabajadores migrantes ya estaban sujetos a una
serie de factores de riesgo en materia de SST en mayor medida que los trabajadores nacionales. Estos
riesgos estan relacionados con: a) los factores de migracién per se, como la falta de situacion legal en el
pais de destino, o una situacién de residencia vinculada al contrato de trabajo, como es el caso frecuente
de los migrantes laborales temporales; b) los factores relacionados con las caracteristicas del trabajador
(conocimiento de idiomas, educacion, etc.) y c) factores que pueden atribuirse especificamente al pais de
destino (como el acceso a la proteccion social, el sector de empleo y el acceso a la representacién). Las
deficiencias en un aspecto de las condiciones de trabajo pueden agravar otras condiciones de trabajo,
incluida la SST, lo cual se hizo mas evidente durante la pandemia de COVID-19.

La adopcién de la Seguridad y la Salud en el Trabajo como quinta categoria de los Principios y Derechos
Fundamentales en el Trabajo®, muestra el papel determinante de los sistemas y protocolos de seguridad
y salud en el lugar de trabajo para mitigar los riesgos al respecto. Para reducir los riesgos durante la
pandemia, varios paises adoptaron protocolos y nuevas orientaciones que a menudo beneficiaron a los
trabajadores migrantes temporales, de modo que, segun los sectores, se instalaron estaciones de lavado

89 Esta redaccion procede del articulo 2 del Convenio sobre la Libertad Sindical y la Proteccién del Derecho de Sindicacion, 1948
(ndm. 87), a la que se han afiadido los términos “migrantes temporales” a continuacién de “trabajadores”.

90 En determinados paises, es posible que las leyes pertinentes relativas al derecho de libertad sindical excluyan determinadas
categorias de trabajadores (véase OIT 2016, parr. 409). Por ejemplo, en los Estados Unidos, la Ley Nacional de Relaciones Laborales
(NLRA) 29 U.S.C., §8151.169 (secciones 1[8151]y 2[8152(3)], que preVé la libertad sindical y la negociacién colectiva, no cubre a los
obreros agricolas y los trabajadores domésticos, entre otros.

91 Estaredaccion estd tomada del Convenio sobre el derecho de sindicacién y de negociacién colectiva, 1949 (nim. 98), articulos 1(1)
y (2). El término “migrantes temporales” ha sido afiadido a continuacién de “trabajador(es)”. Segun la Declaracién de la OIT relativa a
los principios y derechos fundamentales en el trabajo, 1998 (enmendada en 2022), la Libertad sindical y el reconocimiento efectivo
del derecho de negociacién colectiva constituyen principios y derechos fundamentales en el trabajo.

92 Véase “La Conferencia Internacional del Trabajo afiade la seguridad y la salud a los Principios y Derechos Fundamentales en el
Trabajo”.
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de manos en las granjas, se ajustaron las tareas y los turnos de trabajo para permitir el distanciamiento
fisico, se desinfectaron los equipos y las herramientas compartidas y se proporcionaron equipos de
proteccion personal, por citar ejemplos generales. También se pusieron de manifiesto las lagunas en la
aplicacién y el seguimiento de las disposiciones actualizadas.

Las medidas de SST necesitan una actualizacién urgente, en particular en aquellos sectores que han sido
calificados como “esenciales” durante la pandemia. Es necesario colmar las lagunas de la reglamentacion
y la cobertura, asi como mejorar su aplicacién. Las medidas en materia de SST también deberian tener
en cuenta las cuestiones de género para prevenir la violencia de género y el acoso en el trabajo (Jones,
Mudaliar y Piper 2021).

2.4. lgualdad de trato y de oportunidades
para todas las personas trabajadoras

La legislacién internacional sobre derechos humanos concede la igualdad de trato entre nacionales y
no nacionales. Sin embargo, en la practica la situacion sigue alejandose de este principio. Los derechos
de los migrantes siguen sin cumplirse y existe la posibilidad de solucionar esta cuestiéon mediante
la introduccién de reformas paulatinas en la naturaleza y la funcién de los programas de migracion
laboral temporal. La Comisién de Expertos de la OIT ha subrayado que los cuatro instrumentos de la OIT
relativos a la proteccion de los trabajadores migrantes se aplican de forma general a todas las categorias
de trabajadores, incluidos los trabajadores a corto plazo y los trabajadores estacionales: “Dentro de las
disposiciones de los instrumentos no caben distinciones entre los migrantes que desean establecerse
permanentemente y los migrantes temporales, como los trabajadores estacionales” (87.a de la CIT, 1999,
citado en Olney y Cholewinski 2014: 278).

Proteccion social

Ni los migrantes con un empleo de duracién determinada ni los miembros de su familia deberian sufrir
la falta de proteccidn por el mero hecho de la ausencia temporal del pais de origen o por el caracter
temporal de su actividad en el pais de empleo. Sin embargo, esto ocurre a menudo debido a obstaculos
juridicos o practicos, o a ambos a la vez (véase OIT 2022d).

La proteccion del embarazo de las islefias del Pacifico que trabajan en la agricultura en Nueva Zelandia
puede servir para ilustrar este punto. Si bien, tanto en el programa SWP como en el programa RSE
de Nueva Zelandia, “las trabajadoras migrantes tienen los mismos derechos y protecciones laborales
formales con respecto al embarazo que las nacionales, estas disposiciones generales no abordan las
vulnerabilidades especificas que pueden experimentar las trabajadoras embarazadas de los paises del
Pacifico en lugares remotos. Los gastos médicos de una trabajadora embarazada no estaran cubiertos
por las pélizas de seguro médico vigentes para las trabajadoras, ya que la cobertura del embarazo esta
sujeta a periodos de espera (aunque en la péliza de las trabajadoras de Nueva Zelandia las complicaciones
derivadas del embarazo estdn cubiertas hasta las 24 semanas). La informacién sobre el embarazo no se
incluye en los folletos previos a la partida que se entregan a las trabajadoras, ni en el caso del SWP ni en
el del RSE. No se recoge informacion oficial sobre el embarazo de las trabajadoras en ninguno de los dos
paises, y parece que las trabajadoras dependen de la ayuda de la comunidad y del empleador hasta que
pueden volver a casa, y no se les ofrece la opcion de completar su temporada de trabajo a menos que
paguen ellas mismas su regreso después de dar a luz” (OIT 2021g: 17 y OIT 2022c).



Los paises deberian plantearse la ratificacion de los Convenios de la OIT pertinentes y celebrar acuerdos
bilaterales y multilaterales de seguridad social para hacer operativas las disposiciones de los mismos®.
De hecho, algunos de los principios establecidos en estas normas son especialmente importantes para
los migrantes laborales temporales, como el principio de igualdad de trato, el mantenimiento de los
derechos adquiridos y la provision de prestaciones en el extranjero, y el mantenimiento de esos derechos
en curso de adquisicién, en ocasiones también denominado “totalizacion” de los derechos y prestaciones
de la sequridad social (para mas detalles, véase OIT 2022d).

Ademas, los paises pueden aplicar unilateralmente medidas basadas en el principio de igualdad de trato;
por ejemplo, pueden ampliar gradualmente la cobertura a grupos de migrantes actualmente excluidos,
como las trabajadoras domésticas, que suelen ser mujeres con empleos temporales. La OIT ha elaborado
modelos de intervencién con una sucinta orientacién practica a tal efecto®.

Hay muchas formas de conceder proteccion social a los trabajadores migrantes temporales, asi como
a sus familias, independientemente de que estas Ultimas tengan que permanecer en el pais de origen
0 no. Baste citar aqui el establecimiento de niveles minimos nacionales de proteccion social (véase
la Recomendacién de la OIT sobre los pisos de proteccion social, 2012 (nim. 202)); la dotacién de
flexibilidad en los sistemas para que los migrantes puedan cumplir las condiciones de admisibilidad o,
cuando proceda, permitir a los migrantes temporales permanecer afiliados al sistema del pais de origen.
Paralelamente, deben adoptarse medidas que eliminen los obstaculos practicos con que tropiezan
los migrantes, como proporcionar informacién en un idioma que puedan entender, simplificar los
procedimientos administrativos, etc. En 2021, la OIT publicé una guia para los responsables politicos y
los profesionales “Extending social protection to migrant workers, refugees and their families” (Ampliacién
de la proteccién social a los trabajadores migrantes, los refugiados y sus familias) que ofrece orientacién
practica sobre todas las medidas politicas mencionadas y muchas mas (OIT 2021d).

Privar a los trabajadores migrantes temporales de la cobertura de la proteccién social no solo implica
que no dispondran de las prestaciones disponibles a los demas trabajadores migrantes (y que tendran
problemas futuros en materia de pensiones); también equivale a “abaratar” a los migrantes temporales
con respecto a otros trabajadores y, por lo tanto, introduce un elemento de competencia desleal entre
los empresarios que pueden disponer de los primeros y los que no.

Adecuacion de la normativa en materia de inmigracién y trabajo
a las necesidades reales del mercado laboral

El examen realizado en este informe de antecedentes y los elementos que se entrecruzan en el disefio de
los programas de migracién laboral temporal exigen un cuidadoso replanteamiento de sus objetivos. La
normativa laboral y de inmigracion debe ajustarse a las necesidades del mercado de trabajo, por lo que
es preciso analizar con prudencia si dichos programas son la mejor manera de conseguirlo. Cuando se
establecen programas de migracién laboral temporal, se corre el riesgo de crear una “realidad paralela”
en los mercados de trabajo y la posibilidad de provocar una (mayor) segmentacién del mercado de
trabajo, y de establecer o consolidar “puestos de trabajo de migrantes”y “sectores de migrantes” que la
poblacién local rechazara (o seguira haciéndolo).

Un cuidadoso analisis econémico y del mercado laboral de los sectores con alta participacion de migrantes
y donde existen programas de migracién laboral temporal incluiria el analisis de las disparidades en las
regulaciones entre la admisién y los derechos laborales, para armonizarlas y reducir la segmentacién.
Este andlisis, por supuesto, incluiria la necesidad de mejorar el trabajo decente en estos sectores. En

93 Aeste respecto, son Utiles las referencias cruzadas entre los acuerdos bilaterales de migracién laboral y los acuerdos bilaterales
sobre seguridad social.

94 En 2022 habia modelos de intervencién para hacer extensiva la proteccién social a las trabajadoras y los trabajadores domésticos;
los trabajadores migrantes estacionales; los trabajadores migrantes en situacién irregular; y los refugiados y los solicitantes de asilo.
Vea los modelos de intervencién de la OIT.
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muchos paises, dadas las diferencias jurisdiccionales, dicho analisis implicaria considerar las diferencias
regionales. Ademas, las existencias y los flujos de migracién temporal deberian tenerse en cuenta en la
planificacién gubernamental, por ejemplo, en la evaluacién del desarrollo social y econémico, como las
necesidades de infraestructura y prestacién de servicios.

La adopcion de la seguridad y la salud en el trabajo como quinta categoria de los Principios y Derechos
Fundamentales en el Trabajo ofrece la posibilidad de mejorar la coherencia normativa entre las leyes
de inmigracion, trabajo y SST a fin de garantizar una amplia cobertura a los trabajadores, incluidos los
trabajadores migrantes en régimen de contratacién temporal. La produccién de bienes y servicios no
puede hacerse a expensas de una normativa insuficiente en materia de SST en los sectores en los que
hay una alta densidad de trabajadores migrantes. También estas preocupaciones quedaron de relieve
durante la pandemia de COVID-19 y actualmente forman parte de las “iniciativas para la recuperacién”
ideadas por la OIT.

2.5. Mejorar el cumplimiento

La aplicacién de las normas del trabajo en los programas de migraciéon laboral temporal es deficiente.
Una estrategia nacional para mejorar la supervisién y el cumplimiento de las normas mediante el
fortalecimiento del papel de las inspecciones del trabajo fomentara la transparencia y el cumplimiento
de los derechos laborales. Se deberia comenzar con un amplio ejercicio de recopilacién de datos por
parte de los organismos competentes que administran los programas, para tener una buena idea del
numero de trabajadores implicados y de las condiciones de trabajo en el pais de destino. A su regreso,
los trabajadores deberian ser entrevistados sistematicamente en el pais de origen® para evaluar el
cumplimiento de las promesas relativas a las condiciones de trabajo, la recopilacién de datos sobre las
violaciones de los derechos, como el impago de los salarios o de las prestaciones propias, y se deberia
trabajar para mejorar y reducir las lagunas que surjan. Este ejercicio de recopilacién de datos también
enriqueceria los sistemas de informacioén del mercado laboral, contribuyendo a la elaboracién de politicas
basadas en pruebas.

Como se ha mencionado anteriormente, el refuerzo de los inspectores del trabajo incluye la puesta en
marcha de “cortafuegos” claramente definidos entre los organismos encargados de la aplicacion de las
normas del trabajo y los organismos encargados de la aplicacién de las normas de inmigracién, al tiempo
que se forma a los inspectores del trabajo en cuestiones relacionadas con la contratacién equitativa y las
practicas culturales. En los casos en los que el cumplimiento de las normas depende de un sistema de
quejas por parte de los trabajadores®® (esto se aplica sobre todo a los trabajadores muy cualificados), es
necesario ampliarlo para mejorar la inspeccion laboral en lugares de dificil acceso, como las explotaciones
agricolas, las zonas francas industriales y los hogares. Para ello serd necesario presupuestar y financiar
un cuerpo de inspectores del trabajo adecuado en funcién del nimero de trabajadores de los distintos
sectores.

Otra esfera susceptible de reforma en el marco de una estrategia nacional es la vinculacion del
cumplimiento de las leyes laborales con el sistema de migraciéon. Dado que muchos programas de
migracién laboral temporal se basan en la demanda (es decir, son impulsados por los empleadores), la
admision de trabajadores podria vincularse al cumplimiento de la legislacién laboral y de SST, incluida

95 En el marco de los programas de migracion laboral temporal, si los migrantes retornantes estuvieran inscritos ante la autoridad
nacional competente, los servicios publicos de empleo, la empresa contratante certificada, se facilitaria entrar en contacto con
ellos una vez que han regresado a su pais; otra posibilidad para hacerlo seria establecer un mecanismo mediante la firma de un
acuerdo bilateral de migracién laboral. Se reconoce la dificultad de llegar a los migrantes retornantes, de modo que para mejorar el
cumplimiento se pueden habilitar mecanismos que aumenten la transparencia en el registro, lo cual facilitaria las entrevistas.

96 En el caso del visado H-1B de los Estados Unidos, el cumplimiento es casi nulo, a menos que los EE.UU. o los trabajadores con
un visado H-1B se quejen, y las quejas son escasas pues la mayoria de ellos se exponen a ver anulado su visado si son despedidos,
y porque buena parte espera ser patrocinado por el empleador para obtener un visado permanente (pues el programa de visados
H-1B lo permite). Véase Costa y Martin (2019).
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la normativa laboral local, cuando proceda. Esto daria mas transparencia al programa y contribuiria a
una mayor colaboracién y cooperacion entre los organismos competentes en trabajo y en inmigracion.

2.6. Los programas de migracion laboral temporal
como peldano de transicion

Aprendiendo de la historia, y de la reciente pandemia de COVID-19, hay una oportunidad para redisefiar
los programas de migracion laboral temporal a fin de que mejoren los derechos humanos y laborales de
los trabajadores migrantes, al tiempo que aseguran una mano de obra estable y fija para las industrias
que lo necesiten. En la actualidad, en el caso de los trabajadores muy cualificados este tipo de programas
permite una via hacia la residencia permanente, pero este no es el caso de los programas que cubren
puestos de trabajo “menos cualificados”. La pandemia de COVID-19 ha puesto de manifiesto el papel
estructural y la necesidad de trabajadores fundamentales en sectores como la agricultura, la hosteleria,
la sanidad, el trabajo domeéstico/de cuidados y el comercio minorista, entre otros. Con la reapertura de
las fronterasy la reactivacion de la actividad econémica en muchos lugares del mundo, esta “escasez de
mano de obra” recientemente percibida podria solucionarse, no solo mediante la mejora de la movilidad
del mercado laboral interno, sino también permitiendo a los trabajadores migrantes temporales acceder
a vias de residencia. Esta medida también reduciria la disparidad existente entre los trabajadores
migrantes temporales muy cualificados y los menos cualificados en términos de derechos, trato y
vulnerabilidad a las violaciones de derechos, una brecha que ha acentuado las desigualdades.

En lo que respecta a la estacionalidad en algunos sectores, la experiencia demuestra que las distintas
fases de produccién requieren trabajadores con competencias especificas, por lo que, en algunos casos,
los trabajadores migrantes estacionales podrian formarse y reconvertirse dentro de la misma rama de
actividad, de modo que habria una reserva de mano de obra estable. De acuerdo con la Recomendacién
de la OIT sobre la politica del empleo, 1964 (nim. 122), entre las medidas para contrarrestar las
fluctuaciones estacionales del empleo cabe contemplar la formacién de los trabajadores en ocupaciones
estacionales para ocupaciones complementarias, en lugar de depender de los programas de migracién
laboral temporal que se encarecen cada vez mas, ya que existen costos de contrataciéon y administrativos
(OIT 2021b). Esta reconversién permitiria también la transiciéon hacia sociedades mas inclusivas,
resolviendo al mismo tiempo la cuestién de la movilidad restringida.

La separaciény el aislamiento prolongados de los miembros de la familia provocan dificultades y estrés
que afectan tanto a los migrantes como a las personas a cargo que dejan atras, lo que puede dar lugar a
problemas sociales, psicologicos y de salud, e incluso afectar a la productividad de los trabajadores. En
consonancia con la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y otros instrumentos internacionales
de derechos humanos y normas del trabajo, como la Convencion de la ONU sobre los Trabajadores
Migrantes de 1990 y el Convenio nim. 143 de la OIT, permitir la reagrupacién familiar garantizaria
este derecho humano y proporcionaria al pais huésped trabajadores mas satisfechos. La pandemia de
COVID-19 ha puesto de manifiesto los problemas de salud mental asociados a la separacion de la familia
y al aislamiento (Singh 2021), que podrian superarse permitiendo esta disposicion.

2.7. Colmar los vacios normativos a fin de asequrar el acceso
a los derechos laborales al tiempo que se refuerza
el didlogo social

Cuando existen vias para la residencia permanente y, por lo tanto, se ofrece la estadia en condiciones
de seguridad, se elimina el temor a la deportacion, y los trabajadores migrantes estan mejor situados
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para ejercer sus derechos. Asi, se estan creando las condiciones para introducir y aplicar el derecho a la
libertad de asociaciony a la negociacion colectiva. Cabe reiterar que asegurar estos derechos existentes
en el papel no garantiza su pleno disfrute, ya que el temor a la deportacion que va ligado a los programas
de migracién laboral limita el ejercicio efectivo de estos derechos por parte de los trabajadores migrantes
en la practica.

En algunos paises de destino, la existencia de programas de migracién laboral temporal podria mantener
los salarios artificialmente bajos (a pesar de ser mas altos en comparacién con los paises de origen). Esto
no ha resuelto la cuestién de la escasez de mano de obra percibida y podria haber contribuido a una
mayor “distorsién”, como se ha explicado anteriormente. Armonizar la politica de migracion laboral con
la politica de empleo y la macroeconomia podria contribuir a unos salarios mas justos y a disminuir los
casos de dumping social. También es preciso replantear las politicas y los acuerdos sobre el tiempo de
trabajo, ya que la temporalidad asociada a los programas de migracién laboral temporal, asi como los
salarios bajos en las ocupaciones menos cualificadas, impulsa a los trabajadores migrantes a hacer mas
horas extraordinarias para optimizar el envio de remesas, con consecuencias para la salud de los propios
migrantes y repercusiones laborales y sanitarias generales.

Tomando las normas de la OIT y de la ONU como marco normativo, y reconociendo y aprovechando el
caracter complementario de los instrumentos del derecho internacional, los gobiernosy los interlocutores
sociales de los paises de origen y de destino pueden reforzar los mecanismos de dialogo social para
mejorar la gobernanza de la migracién laboral teniendo en cuenta las necesidades del mercado de
trabajo y contribuyendo a la coherencia de las politicas.
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