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RESUMEN

La movilidad y la integraciéon mundiales de trabajado-
res son un aspecto fundamental de la relacion entre comercio,
desarrollo y globalizacion, lo que queda cada vez mas en
evidencia. En el afio 2005 la poblacion activa estaba integrada
por 2.800 millones de personas, de las cuales 2.250 millones
correspondian a paises en desarrollo. El presente estudio
representa un intento por ofrecer una imagen integral de los
efectos que la movilidad y la integracion de la fuerza de
trabajo a nivel mundial han tenido para el comercio, el desa-
rrollo y la reduccion de la pobreza. Asimismo, es un intento
por dilucidar cémo podria regularse mejor la movilidad
temporal de trabajadores, para que contribuya a mejorar las
condiciones de vida, y a realzar las posibilidades de bienestar,
y facilite la consecucion progresiva de los objetivos de desa-
rrollo acordados internacionalmente, en particular los objeti-
vos de desarrollo del Milenio de las Naciones Unidas.

En el presente estudio se examinan los vinculos entre
la movilidad de la mano de obra calificada y no calificada, el
comercio y el desarrollo, tanto desde el punto de vista de los
paises de origen como de destino. Se describen el problema
de la movilidad, la situacion actual en el mercado mundial de
fuerza de trabajo, los factores de atraccion y expulsion que
dan origen a la movilidad de la mano de obra y, en forma
resumida, las siete incongruencias que la caracterizan. El
examen detallado de los costos y beneficios que todo esto
representa para los paises de origen y de destino ofrece una
imagen equilibrada de la situacion. Desde el punto de vista del
comercio, se sostiene que la facilitacion del movimiento
temporal de trabajadores mediante acuerdos multilaterales,
regionales y bilaterales permite avanzar en el perfecciona-
miento de la gestion publica, el logro de una mayor cohe-
rencia y el fortalecimiento de la solidaridad a nivel mundial
con miras a alcanzar los objetivos de desarrollo del Milenio.
Por ultimo, se presentan varias recomendaciones sobre politi-
cas que pueden beneficiar a todos y asegurar que la migra-
cion influya positivamente en el desarrollo.
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I. Introduccion

1.  Histéricamente, los desplazamientos trans-
fronterizos e intercontinentales de trabajadores,
precursores de la actual integracion de la
poblacioén activa, se produjeron en un contexto de
colonialismo y trata de esclavos, a través de la
emigracion motivada por la busqueda de mejores
condiciones de vida y oportunidades econdémicas.
En el siglo XVIII, unos ocho millones de
personas de otros continentes, incluida Asia, se
habian trasladado al Nuevo Mundo. Siete
millones eran esclavos de origen africano
reclutados fundamentalmente mediante coercion
y contratos'. A ellos se suman los emigrantes por
motivos politicos y econdmicos, que se
trasladaron de un pais europeo a otro o emigraron
fuera de Europa y que en los ultimos 200 afios
contribuyeron al surgimiento de las economias
mas ricas del mundo. La emigracion se ha dado
entre paises pobres y menos desarrollados a
paises mas ricos, mas desarrollados, y a potencias
coloniales y sus territorios. La migracion no es un
fendbmeno nuevo ni transitorio, sino que se
remonta a los comienzos de la civilizaciéon. En
términos generales, las motivaciones politicas,
sociales, religiosas y econdmicas de la migracion
han sido siempre las mismas, en especial la
busqueda de mejores condiciones de vida. Por
ejemplo, en el afio 2000 solo el 10% de los

! Chiswick, B. y T. Hatton (2002). International migration
and the integration of labour market, Institute for the Study
of Labor, Discussion paper N° 559.8/2002:2.



emigrantes eran refugiados y solicitantes de asilo;
todas las demas eran emigrantes por motivos
econdmicos’.

2. Hoy en dia, en una etapa poscolonial mas
avanzada y en la segunda oleada de globalizacion
y capitalismo impulsados por el comercio y las
inversiones, los desplazamientos de trabajadores
y su integracion responden a una serie de factores
de atraccion y expulsion y a variadas fuerzas del
mercado. La escala y la extension de este
fendbmeno no tienen precedentes, aunque son
mucho menores que el comercio y la circulacion
transfronterizos de mercancias, capital, activida-
des empresariales, informacién y tecnologias; y
tampoco estan cerca de alcanzar su potencial.
Hay indicios de que la integracioén y la movilidad
de trabajadores han empezado a influir positiva-
mente en la globalizacién impulsada por el co-
mercio y las inversiones. Por lo tanto, estos
factores se toman cada vez mas en cuenta en la
formulacion de  estrategias nacionales e
internacionales de desarrollo, que se extienden a
las actividades de consecucidon de los objetivos
acordados internacionalmente, entre otros los
objetivos de desarrollo del Milenio, y en
particular la reduccion de la pobreza, la igualdad

? Organizacion Internacional del Trabajo, 2007. Interna-
tional labor migration and development: the ILO perspec-
tive. Texto presentado en la reuniéon anterior al Foro
mundial sobre emigracion internacional y desarrollo,
secretaria de la Commonwealth, Londres, mayo de 2007.
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entre hombres y mujeres, el trabajo digno y las
alianzas mundiales con fines de desarrollo.

3.  La integracion mundial de la fuerza laboral
y la capacidad de los trabajadores de un pais en
desarrollo para participar en la provision mundial
de bienes y servicios son factores fundamentales
de la relacion entre comercio, desarrollo,
migracion y globalizacion. Son la esencia de los
miedos y las esperanzas que despierta la
globalizacién. ;[Qué costos y beneficios puede
tener la globalizacion para los paises en
desarrollo y los Estados miembros de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE)? Dado que la integracion de
la fuerza de trabajo puede ayudar a los paises en
desarrollo a aprovechar los beneficios de la
economia mundial, aparentemente muchos de
ellos la consideran la panacea para el desarrollo,
pero por primera vez los paises desarrollados
estan comenzado a reconsiderar la globalizacion a
la luz de la competencia que representa la
integraciéon de los trabajadores de paises en
desarrollo y las presiones econdmicas, sociales y
politicas que provoca.

4.  En resumen, el propésito de esta publica-
cion es dilucidar como se pueden manejar mas
eficiente y coherentemente la integracion de la
fuerza laboral y su movilidad, sobre todo de los
paises en desarrollo a los desarrollados, para que
contribuyan al logro de los objetivos de desarro-
llo acordados internacionalmente. También



apunta a comprender como deberian evolucionar
los acuerdos multilaterales, regionales y bilatera-
les y los regimenes de gestion publica para hacer
posible un fortalecimiento de la solidaridad mun-
dial en el ambito del desarrollo. No se trata de
analizar el tema mas amplio de la migracion defi-
nitiva, sino un aspecto mas restringido de la emi-
gracion por motivos econdmicos y la integracion
de la fuerza de trabajo: el desplazamiento tempo-
ral de trabajadores desde la perspectiva de los
paises desarrollados y en desarrollo. Con tal ob-
jeto, se describe en primer término el problema
de la movilidad de los trabajadores, especial-
mente los factores de atraccion y expulsion, y las
barreras que la dificultan. En segundo término, se
define la movilidad de la fuerza de trabajo y se
describen siete incongruencias observables en
este ambito. En tercer lugar se examina la
situacion actual en el mercado mundial de mano
de obra.

5. En cuarto lugar, en el documento se desta-
can los beneficios y costos para los paises de ori-
gen y destino. Desde el punto de vista de los pri-
meros, se describen los beneficios y costos so-
cioeconomicos de los desplazamientos, incluidas
las posibilidades de maximizar los beneficios y
minimizar los costos. La quinta y tltima parte del
documento estd dedicada a la movilidad de los
trabajadores desde el punto de vista del comercio.
Se recomienda el uso de marcos generales para
liberalizar y facilitar el desplazamiento temporal
de personas y se sostiene que, aparte de los



beneficios econdmicos y en términos de
desarrollo que pueden contribuir a la coherencia y
la solidaridad mundiales, se deberia facilitar cada
vez mas el desplazamiento temporal de
trabajadores. El Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios de la Organizacion
Mundial del Comercio y los acuerdos bilaterales
sobre trabajo, autdbnomos o que forman parte de
acuerdos regionales y bilaterales mas amplios,
son dos de los mecanismos existentes de
liberalizacion y facilitacion. En las conclusiones
se presentan recomendaciones de politicas
destinadas a asegurar que la emigracion tenga
efectos positivos duraderos en términos de
desarrollo a nivel nacional e internacional. Se
presta particular atencion al establecimiento y
fortalecimiento de un entorno favorable en esos
dos planos y a la busqueda de coherencia en la
formulacion de politicas. Las medidas que se
tomen con esos fines pueden ayudar a encontrar
soluciones aceptables, coherentes y beneficiosas
para todos a nivel mundial.

A. Factores de atraccion y expulsion

6.  Nunca antes habia habido tantas posibilida-
des de integracion y movilidad de la fuerza labo-
ral como en el contexto de la globalizacion pro-
pulsada por el comercio y las inversiones. Los
factores de atraccion y expulsion que influyen en
dicha movilidad probablemente no tengan prece-
dentes. Es dificil distinguir claramente entre un
factor de atraccion y un factor de expulsion, pero



en términos generales los indicados a continua-
cion pueden actuar como catalizadores de la mo-
vilidad.

Factores de expulsion

7.  Labusqueda de mejores medios y condicio-
nes de vida ha conducido al desplazamiento de
trabajadores, no so6lo entre paises en desarrollo y
desarrollados sino también entre los primeros.
Los factores de expulsion que entran en juego en
estos casos pueden ser de caracter social, am-
biental o economico. La globalizaciéon ha sido
beneficiosa para muchos, pero también ha acen-
tuado las diferencias entre ricos y pobres. Las
desventajas y las discriminaciones sociales que
esto supone, sumadas a las desventajas sociales
mas tradicionales como las diferencias de género
y de clase, son motivo suficiente para impulsar a
la gente a emigrar. Los trabajadores calificados se
ven atraidos por las posibilidades de aplicar, des-
plegar y ampliar sus conocimientos mejor de lo
que podrian hacerlo en su pais de origen, donde
es posible que la infraestructura institucional y el
espiritu empresarial estén poco desarrollados.

8. Un factor de expulsion, que ha comenzado
a manifestarse, cuyos efectos aun no estan bien
determinados, es la influencia que ejercen la
degradacion del medio ambiente y los conflictos
relacionados con los recursos naturales en la
movilidad de los trabajadores. El fendémeno
adquiere particular relevancia en el actual
contexto de cambio climatico. Es probable que



los efectos de este cambio y las diferencias
salariales entre paises y dentro de los paises,
unidas al crecimiento de la poblacion en los
paises en desarrollo, acentien la presion que
conduce al desplazamiento de personas a nivel
internacional y nacional. En el Informe Stern
sobre los aspectos econdmicos del cambio
climatico (octubre de 2006) se afirma que cientos
de millones de personas pueden verse afectadas
por el hambre, la falta de agua y las inundaciones
de zonas costeras provocadas por el cambio
climatico, lo que posiblemente dé origen a
emigraciones masivas y conflictos en distintas
partes del mundo en desarrollo. Es dificil calcular
con precision la magnitud de la emigracion, pero
podria extenderse a millones de posibles victimas
de la malnutricion y la falta de agua potable y a
todos los actuales habitantes de llanuras
inundables. En el mismo Informe se indica que
cerca de 200 millones de personas viven
actualmente en zonas costeras inundables y en
peligro; solamente en el sudeste de Asia hay mas
de 60 millones de personas en esas condiciones.
Segun la Federacion Internacional de Sociedades
de la Cruz Roja y de la Media Luna, los desastres
causados por el cambio climatico provocan mas
desplazamientos que las guerras y las
persecuciones. Se estima que entre 25 y 50
millones de personas son refugiados por razones
climaticas. En la mayoria de los casos, quienes



corren mayor riesgo de verse afectados son los
pobres”.

9.  Se ha demostrado que las consideraciones
economicas son el factor que mas influye en la
decision de emigrar de un pais a otro. La pobreza,
las altas tasas de desempleo y el subempleo en los
paises en desarrollo y los menos adelantados,
sobre todo entre los jovenes, son factores
contribuyentes. La falta de posibilidades de
trabajo en el pais de origen y las perspectivas de
mejores salarios en el extranjero y de un mejor
nivel de vida para si mismos y los familiares que
han quedado en el pais de origen son factores que
llevan a los migrantes a trabajar en el extranjero.
En algunos paises, la principal razén para emigrar
es el agotamiento de los recursos naturales debido
a la explotacion no sostenible, acentuada entre
otras cosas por acuerdos bilaterales entre paises
receptores y paises interesados en la explotacion
de los recursos pesqueros. En regiones pobres,
especialmente de Africa noroccidental, que son
muy dependientes de la pesca no solo como
fuente de proteinas sino también como una
importante fuente de ingresos, las consecuencias
son muy dramaticas®. Esta pérdida de medios de

* La expresion "refugiados por razones climaticas" se
refiere en términos generales a las personas que se han visto
obligadas a emigrar dentro de su pais o fuera de ¢l debido a
las amenazas ambientales derivadas del cambio climatico.

* En un informe de la Comision Europea del afio 2002 se
sostiene que las especies mas comerciables de peces de la
costa de Senegal estaban a punto de desaparecer.



subsistencia ha sido citada como un factor que
contribuye a la emigracién a la Unién Europea®.

10. Los factores socioculturales también son
importantes, por lo que los nacionales de algunos
paises muestran una mayor inclinacidon a emigrar
que otros. Esta predisposicion puede atribuirse a
razones como el contacto con la cultura y las
costumbres occidentales, la atraccion de culturas
mas eclécticas, es decir de culturas multifacéticas,
menos tradicionales y mds abiertas, y también a
la tradicion; de hecho, en algunos paises con una
larga historia de emigracion los parientes o
amigos que viven en el extranjero pueden servir
de inspiracion a los nacionales u ofrecerles una
red que los lleve a aventurarse. Las afinidades
idiomaticas y culturales también son motivacio-
nes importantes.

11. La intensificacion del comercio y de las
inversiones también ha tenido efectos secundarios
importantes en lo que respecta a la movilidad de
la fuerza laboral. Resulta interesante observar que
muchos paises en desarrollo muestran dos
corrientes: una interna y una externa. Los
desplazamientos externos consisten en el traslado
de un pais a otro, por lo general a un punto de
destino mas atractivo; en cambio, los internos
consisten en un traslado masivo de emigrantes de
las zonas rurales a las dreas urbanas en busca de

* Lafraniere, S. (2008), "Europe takes African’s fish, and
migrants follow", International Herald Tribune, 14 de
enero.



mejores  salarios. Este fendmeno plantea
problemas de desarrollo wurbano y de
infraestructura de grandes proporciones, que se
traducen a su vez en una emigracion a partir de
los centros urbanos, como ha ocurrido en
Bangladesh, Camboya y el Africa subsahariana.
Incluso los paises en desarrollo mas grandes
como China, el Brasil y la India, que atraviesan
por un periodo de altas tasas de crecimiento
econdémico, tienen que hacer frente al enorme
desafio de integrar y dar apoyo a su poblacion de
bajos ingresos. Otro aspecto interesante de los
desplazamientos de trabajadores vinculados a la
expansion del comercio y las inversiones en las
economias emergentes es el que se da en el
contexto de los recursos naturales. La busqueda
de recursos naturales, materias primas 'y
posibilidades de comercio e inversion en otros
paises, y la competencia por ellos, se traducen en
movilidad de la poblacion activa. Buenos
ejemplos de esto son la emigracion de
trabajadores de China al Africa como
consecuencia de la participacion de empresas
chinas en obras de infraestructura en paises
africanos, y de expertos indios en informatica que
trabajan fuera de su pais. El crecimiento de las
redes de produccion y distribucion creadas por
empresas multinacionales son otro aspecto, mas
especializado, de la expansion del comercio y las
inversiones, que se ha traducido en el
desplazamiento a escala mundial de trabajadores
muy calificados, en respuesta a otros factores de
atraccion y expulsion.
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Factores de atraccion

12.  Factores demograficos y laborales. Hay una
creciente complementacion entre los paises que
integran la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdémicos y los paises en desarrollo
en los 4mbitos interrelacionados de la
demografia, el nivel de la fuerza laboral y las
oportunidades de auténtico y nuevo intercambio
de trabajadores especializados. Las tasas
decrecientes de aumento de la poblacion y el
envejecimiento, que se reflejan en una oferta cada
vez menor de trabajadores y una mayor tasa de
dependencia en los paises desarrollados, son el
complemento perfecto de una poblacion y una
fuerza laboral joven, numerosa y en rapido
aumento en los paises en desarrollo, por lo menos
en los proximos 20 afos. Los ancianos
representan el 21% de la poblacion en los paises
desarrollados. A nivel mundial, la tasa total de
dependencia® crecerd a partir del afio 2025,
debido al sostenido aumento de la poblacioén
anciana unido al nulo incremento del nimero de
nifios’. La existencia de una poblacion cada vez
mayor puede representar una carga para la
economia, porque exige tomar medidas para

% La tasa total de dependencia corresponde al numero de
nifios (0 a 14 afios) mas el nimero de ancianos (65 afios y
mas) por cada 100 personas en edad de trabajar (15 a 64
anos).

7 "Estudio econémico y social mundial, 2007. El desarrollo
en un mundo que envejece". Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales, Naciones Unidas, Nueva York.
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mantener o elevar la productividad de Ia
poblacion activa, sobre todo para compensar la
menor oferta de trabajadores.

13. La escasez de trabajadores en los paises
desarrollados ya estd empezando a quedar en
evidencia o ha comenzado a producirse, y se
prevé que se extienda a varios sectores de la
economia. En los paises en desarrollo el superavit
actual y el excedente potencial de trabajadores de
todos los niveles estdn aumentando en los
sectores clave, y éstos estan disponibles y tienen
la movilidad necesaria para subsanar esa
deficiencia. Solo en el sector de informéatica de
los Estados Unidos es probable que en 2010 se
registre una falta de personal equivalente a 10
millones de personas. También se ha producido
un sostenido aumento de la demanda de otros
servicios poco calificados y caracteristicos de las
actividades con alta densidad de mano de obra
como la construccion, la agricultura y el cuidado.
Por otra parte, los paises en desarrollo se estan
preparando para suplir la falta de trabajadores con
una amplia oferta y conquistar un lugar en el
mercado de mano de obra calificada. Filipinas y
varios paises de Africa y el Asia meridional han
aprovechado los mercados de servicios de salud
de los paises desarrollados y otros paises en
desarrollo. Por ejemplo, Filipinas ha respondido a
la creciente demanda de estos servicios
ampliando la formacién en esta drea. Se estima
que unas 20.000 personas se graduan cada ano de
las escuelas de enfermeria de Filipinas. Se estima

12



que el 85% de un total de 177.000 enfermeras
trabaja en el extranjero®. Seglin algunos estudios,
19 de las 20 empresas indias mas importantes de
programas de computacion (sofiware) fueron
fundadas y estdin siendo administradas por
profesionales que emigraron. Los emigrantes
indios, sobre todo los que viven en los Estados
Unidos, han hecho una gran contribucion al
desarrollo de la industria india de software desde
el extranjero que se ha producido en los ultimos
anos, no solo mediante la transferencia de
conocimientos y tecnologia sino también gracias
a la apertura de nuevos mercados para productos
y servicios de la India.

14. Filipinas también es el mayor proveedor de
marinos del mundo y un 28,5% de ellos provie-
nen de ese pais (180.000 de un total de 632.000).
Los Estados Unidos reciben una corriente ininte-
rrumpida de trabajadores agricolas de temporada
provenientes de América Latina sobre todo de
Meéxico. El aumento de la demanda no se limitara
a trabajos altamente calificados y poco califica-
dos. Segin una interesante prediccion, se produ-
cira un incremento de lo que se denomina "nucleo
estable (de servicios) no comerciables", es decir
de servicios de esta clase que no exigen una alta

% Ronquillo K., F. M. Elegado-Lorenzo y R. Nodora (2005).
Human resources for health migration in the Philippines: a
case study and policy directions. Estudio presentado al
ASEAN Learning Network for Human Resources and
Health, Bangkok, 2 al 5 de agosto.
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calificacién y que no se pueden subcontratar’.
Esta demanda responderd al aumento de la pro-
ductividad y de los ingresos, al envejecimiento de
la poblacion y a la globalizacion de la industria
manufacturera. Esencialmente significara que,
ademas de la necesidad de enfermeras capacita-
das, ingenieros en computacion y médicos, se
requeriran servicios de conserjes, cajeros, asis-
tentes domiciliarios de salud y trabajadores para
cadenas de comida répida.

15. Escasez de mano de obra en paises en
desarrollo. También es cierto que se prevé un
déficit a corto plazo en algunos sectores y
categorias de paises en desarrollo, sobre todo de
Asia, debido a la emigracion de sus trabajadores
calificados en nuevas direcciones, es decir una
emigracion Norte-Norte (UE-10 a UE-15) y Sur-
Norte (Asia y Africa a los paises de la OCDE). Es
mas probable que este fenomeno se produzca en
determinadas categorias, entre otras los servicios
de salud y profesionales, y las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones. Otro cambio
demografico notable es la mayor edad promedio
de los que se quedan en su pais de origen,
fenomeno mas comun en Europa oriental. Se
estima que en 2025 entre una quinta y una cuarta
parte de la poblacion de esa region tendra 65 afios

? Pritchett, L. (2006). Let their people come: breaking the
gridlock on global labour mobility. Brookings Institution
Press, diciembre.
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o mas'’. Es probable que este envejecimiento de
la poblacién, que va acompanado del descenso de
la tasa de natalidad y la reduccién de la base
tributaria, tenga efectos negativos en la economia.

16. Los adelantos en las areas del transporte,
las telecomunicaciones y las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones estan dando
origen a nuevas modalidades de integracion y
movimiento de trabajadores y ampliando la dis-
ponibilidad de mano de obra competitiva desde el
punto de vista del costo y la calidad en todo el
mundo. Pero los trabajadores no son los unicos
que se desplazan; los inversionistas también van
en busca de fuentes de mano de obra competitiva,
entre otras cosas mediante contratacion externa y
servicios extraterritoriales. A esto se suma el
hecho de que la prestacion de servicios a distan-
cia que hace posible la tecnologia de la informa-
cion y la inversion extranjera directa en
manufacturas y servicios con alto coeficiente de
mano de obra se estd trasladando de economias
caracterizadas por altos salarios a economias con
salarios mas bajos. Esta tendencia se hace
evidente incluso en la agricultura. Por ejemplo,
los intereses de los agricultores estadounidenses
se han desplazado a México y a la mano de obra
mexicana después de la reciente imposicion de
restricciones en Estados Unidos!". Ademas, la

" Dempsey, J. (2007), "Eastern Europe faces generation
crisis", International Herald Tribune, 30 de agosto.

" "U.S. farmers go where workers are: Mexico", Interna-
tional Herald Tribune, 4 de septiembre de 2007.
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creciente demanda de servicios de investigacion y
desarrollo y la facilidad de traslado de un pais a
otro de los especialistas en ciencia y tecnologia
también ofrecen nuevas posibilidades de
movilidad de la fuerza de trabajo y las industrias
y las empresas de los paises desarrollados se
estan convirtiendo en enérgicos defensores del
talento importado como medio de mantener y
realzar las ventajas competitivas, tecnoldgicas e
innovadoras de sus empresas y de la economia.
Empresas estadounidenses especializadas en
tecnologia como Microsoft, IBM e Intel e
instituciones de investigacion y desarrollo han
venido haciendo una campafia para reducir las
limitaciones impuestas a la concesion de visados,
a fin de permitir el ingreso de un nimero mucho
mayor de cientificos y técnicos de paises en
desarrollo, por considerarlo necesario para que
los Estados Unidos sigan estando a la vanguardia
del desarrollo tecnolégico en el ambito del
comercio y en la economia mundial.

17. En algunos sectores, la cercania y la
existencia de trabajadores siguen siendo
importantes, a pesar de los adelantos técnicos en
la educacion, la salud (enfermeria) y los servicios
de cuidado, lo que realza el valor del factor
humano y, por lo tanto, el valor afiadido de la
movilidad de la fuerza laboral. Esto se traduce en
la busqueda de trabajadores por parte de las
empresas y los consumidores, que les exigen ir
donde estan ellos. También concuerda con la
tendencia cada vez mas acentuada a la existencia
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de empresas mundiales no localizadas, que
buscan nuevas areas donde invertir, tanto en
términos geograficos como de productos, y una
fuerza laboral competitiva desde el punto de vista
del costo y la calidad. Las economias emergentes
también estan desplegando capital y produciendo
bienes y servicios en algunas zonas,
aprovechando la disponibilidad de trabajadores
de paises desarrollados. Asimismo, los
consumidores y la poblacion de paises
desarrollados buscan trabajadores extranjeros y
los emplean para satisfacer sus necesidades
esenciales y compensar la escasez existente en
areas de fundamental importancia. Los dos
ejemplos mas destacados son la educacion y la
salud. A medida que la poblacioén envejece y mas
mujeres se incorporan a la fuerza laboral en
actividades no manuales, la demanda de servicios
de atencidn de nifios y ancianos va en aumento en
Europa y los Estados Unidos y es satisfecha cada
vez en mayor medida por extranjeros, sobre todo
de paises en desarrollo.

18. Las diferencias de productividad y salarios
entre los paises de origen y los paises receptores
son uno de los principales propulsores de la
movilidad de la mano de obra. La verdadera
diferencia entre unos y otros, especialmente en lo
que se refiere a los trabajadores no calificados, es
mas acentuada hoy que en el pasado, y en algunos
casos es del orden de 10 a 1, lo que intensifica la
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presion que induce a emigrar'?. Por ejemplo, en el
campo de la programacion se ha estimado que la
actual diferencia salarial entre profesionales de
empresas chinas que contratan servicios externos
de tecnologia informatica y servicios de gestion y
los de los Estados Unidos asciende a alrededor de
un 88%. Otros ejemplos de esta situacion: el
ingreso anual de los programadores es de 60.000
a 80.000 dolares en los EE.UU., de 5.000 a 8.000
dodlares en Polonia y Hungria, de 6.500 dolares en
Filipinas y de 6.000 a 11.000 en la India. En los
paises menos adelantados, que presentan la tasa
mas alta de emigracion de obreros calificados
(13%), se estima que la diferencia salarial con los
profesionales calificados de los Estados Unidos
puede llegar a ser de 1 a 20. Las diferencias de
productividad y salarios entre los paises
desarrollados y en desarrollo son y seguiran
siendo muy altas. También son significativas las
existentes entre los paises desarrollados y las
economias en transicion, € incluso entre paises en
desarrollo y en distintos sectores productivos. Al
parecer, habria una tendencia a la acentuacion de
la emigraciéon de trabajadores de todas las
categorias de paises y de todos los niveles de
calificacion, incluso entre paises desarrollados,
que depende de la diferencia salarial y la facilidad
de acceso. En algunos casos, se produce incluso
una reaccion en cadena en la que trabajadores de
paises con medianos ingresos, entre otros los

'2 Pritchett, L. (2006). Let their people come: breaking the
gridlock on global labour mobility. Brookings Institution
Press. Diciembre.
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nuevos miembros de la Union Europea, y
economias en transicion, se traslada a paises con
salarios mas altos, es decir los de la UEIS, en
tanto que los Estados Unidos y el Canada se ven
afectados por falta de trabajadores en sectores de
alta y mediana calificacion, que buscan en paises
en desarrollo con menores salarios, entre otros la
India y China. Ademas, los paises en desarrollo
de medianos ingresos y con mayores salarios
atraen y buscan trabajadores de paises de la
misma categoria y menos adelantados con
salarios mdas bajos, sobre todo de los mas
cercanos.

19. No cabe duda de que la innovacion serd el
factor clave para tener una posicion competitiva
en la economia global y fortalecerla. A su vez, la
innovacion presupone la existencia de una
meritocracia que atraiga a las personas mas
talentosas y preparadas y permita retenerlas. Los
paises interesados en destacar en materia de
innovacion y competitividad deben estimular un
entorno creativo, invertir en potenciales talentos y
estar abiertos a talentos de todo el mundo'.
Segun datos estadisticos proporcionados en 2007
por Franco Frattini, comisionado de justicia de la
Unién Europea, los Estados Unidos, que han
aplicado una politica de relativa apertura para
atraer a trabajadores talentosos de todo el mundo,
actualmente absorben el 55% de los emigrantes

B Florida, R. (2005). The flight of the creative class: the
new global competition for talent. HarperBusiness,
HarperCollins.
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calificados mientras Europa atrae apenas a un
5%. Sin embargo, el ensayista Richard Florida
sostiene que los Estados Unidos estain quedando
atras en la carrera por atraer a personas talentosas
ante paises como Finlandia, Irlanda, el Canadé y
Australia, que invierten un gran volumen de
recursos en las universidades y los centros de
investigacion y se esfuerzan por alentar activa-
mente la creatividad mediante politicas abiertas
de inmigracién y planificacion urbana'. En el
indice de creatividad mundial desarrollado por
ese autor, los Estados Unidos figuran en el lugar
45, después de Suecia, Japon y Finlandia'.

20. En general, hay muchas areas en las que se
dan relaciones de interdependencia y comple-
mentacion a nivel mundial y, ademas, van en au-
mento; las mas comunes son las existentes entre
los paises de la OCDE y los paises en desarrollo
en lo que respecta a la mano de obra y al capital.
La complementacién Sur-Sur en este &mbito tam-
bién es cada vez mayor, lo que revela la existen-
cia de un intercambio de trabajadores calificados
y una reserva mundial comln en la agricultura,
las manufacturas y los servicios, que va en au-

" Ibid.

5 El indice de creatividad mundial desarrollado por R.
Florida ofrece tres indices que permiten cuantificar la
transformacion del potencial creativo: talento (nivel de
educacion y nimero de integrantes de la "clase creativa"),
tecnologia (patentes y gasto en investigacion y desarrollo) y
tolerancia (valores y respeto por los demas, calculado sobre
la base de una encuesta sobre posicion con respecto a la
religion, los derechos de las mujeres, democracia y ciencia).
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mento y es beneficiosa para todas las partes. En
cambio, hay una gran diferencia entre la integra-
cion en el mercado de trabajo y la integracion en
los mercados financiero y de bienes. Hoy en dia,
gracias a la liberalizacion autébnoma, multilateral
y regional del comercio, los aranceles han llegado
a su punto mas bajo tanto en los paises en desa-
rrollo como en los desarrollados. Las empresas
multinacionales han ampliado sus redes de pro-
duccioén y distribucion en los paises desarrollados
y en desarrollo, y éstas se extienden a numerosos
productos globales. La revolucion de la tecnolo-
gia de la informacioén y las comunicaciones ha
conducido a una democratizacion tecnologica y la
difusién de ideas y cultura a escala mundial, en
muchos casos por parte de las empresas mas
influyentes. Los mercados financieros también
estan cada vez mads integrados; por ejemplo, la
banca, los seguros, la inversion extranjera directa
y las bolsas de valores. Por otra parte, la
movilidad de la poblacién activa sigue viéndose
limitada por las barreras impuestas por los
Estados, que pueden estar vinculadas a la
inmigracion y ser técnicas o de procedimiento y
que suelen obedecer a un proteccionismo
relacionado con la pérdida de puestos de trabajo,
prejuicios culturales y consideraciones politicas y
de seguridad.

B. Barreras a la movilidad de la fuerza laboral

21. Pese al incremento de la demanda efectiva
de trabajadores extranjeros existente en muchos
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paises desarrollados y los paises en desarrollo
mas avanzados, se siguen imponiendo barreras de
entrada y los Estados Unidos y la Union Europea,
entre otros, han endurecido su posicion al
respecto. Las barreras pueden adoptar la forma de
cupos numéricos y por actividad, exigencia de
pruebas de los mercados econdémico y laboral,
trabas al reconocimiento de formacion y diplomas
recibidos  fuera del pais de destino,
intransferibilidad de las prestaciones del servicio
social, barreras lingiiisticas, exigencias de
residencia o ciudadania, y complejos y costosos
tramites de solicitud de visado y permisos de
trabajo. Los paises en desarrollo también aplican
estos tipos de barreras, que limitan la movilidad
de los trabajadores, pero en muchos casos los
emigrantes logran esquivarlas.

22. Ademas de las barreras de entrada, después
de que los trabajadores extranjeros consiguen
ingresar a un pais pueden enfrentarse a una serie
de otros problemas; por ejemplo, abusos
relacionados con las condiciones de empleo,
como pago de un salario inferior al de los
trabajadores nacionales por el mismo trabajo;
subempleo u obligacion de desempefiar funciones
de menor calificacion; falta de proteccion de la
seguridad social (pension y seguro médico) y
vulnerabilidad ante el acoso y el abuso sexual en
algunos casos.

23. Pese a estas limitaciones y restricciones, los
factores de atraccion y expulsion que influyen en
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la  migracibn terminan por imponerse e
intensificar la migracion a los paises de destino.
Debido al recrudecimiento de las preocupaciones
de carécter politico y, por motivos de seguridad
después del incidente del 11 de septiembre, los
Estados Unidos, los Estados miembros de la
Union Europea y otros paises receptores han
adoptado normas mucho mas estrictas sobre
admision, aunque con algunas excepciones, sobre
todo de tipo bilateral y regional, en el caso de
ramas de actividad en las que hay escasez de
trabajadores. Esos paises también han recurrido a
servicios de temporada o estacionales, que los
grupos de interés de los paises receptores suelen
considerar menos peligrosos, aunque los emplea-
dores prefieren contar con personal estable que
verse obligados a capacitar constantemente a
nuevos trabajadores. Recientemente, el comisio-
nado de justicia de la Union Europea abog6 por la
concesion de una "tarjeta azul" a los inmigrantes
calificados, basado en el modelo de la "tarjeta
verde" que se otorga en los Estados Unidos.

C. Definiciéon y dilemas de la integracion
laboral

24. La integracion laboral y el intercambio de
trabajadores calificados se reflejan en una mayor
movilidad transfronteriza de mano de obra, en
algunas regiones y en el mundo en general, entre
paises de origen y paises receptores, sobre todo
en regiones en las que se necesitan trabajadores
con un determinado nivel de -calificacion no
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disponibles en el mercado local en un volumen y
a un costo adecuados. Esta movilidad puede ser
mas o menos temporal. La integracion laboral se
extiende a la agricultura, la manufactura y los
servicios; la concentracion de mano de obra
extranjera puede variar de un sector a otro,
dependiendo de la disponibilidad local de
trabajadores especializados y el valor afiadido de
los extranjeros. También depende de los vinculos
historicos, politicos, lingiiisticos y culturales y de
la cercania geografica entre el pais de origen y el
pais receptor. Por ejemplo, en los Estados Unidos
se emplea cada vez mas a trabajadores agricolas
de origen latinoamericano, técnicos en informa-
tica de origen indio en el area de las tecnologias
de la informacidén y las comunicaciones, enferme-
ras de Filipinas y profesores de Jamaica. Esto
ilustra el valor de los recursos humanos locales en
algunos sectores y explica la movilidad de los
trabajadores calificados y no calificados dentro de
un mismo pais y de un pais a otro, en respuesta a
la escasez existente en los paises receptores. La
integracion laboral también se ha visto estimulada
por lo que se ha descrito como un cambio cultural
masivo de la dimension humana del trabajo, en el
que las industrias tradicionales dan paso a la
tecnologia avanzada, los conocimientos técnicos
dan paso a la mecanizacién, las manufacturas dan
paso a la informacion y el nacionalismo

, . . .1
econdmico da paso a la globalizacion'®.

16 Carroll, J. (2007), "Labour’s failure". The Boston Globe,
3 de septiembre.
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25. En gran parte de la literatura sobre el tema,
el concepto de integracion laboral se refiere
exclusivamente al traslado de personas del pais
de origen al de destino, pero en el presente texto
se sostiene que la integracion laboral y el
intercambio de trabajadores calificados en vista
del perfil que comienza a mostrar el mercado
laboral mundial. Se estima que en la préxima
década se incorporaran a la fuerza laboral
mundial unos 1.000 millones de personas, la
mayoria de las cuales provendran de paises en
desarrollo'’. La integracion laboral no se limita al
desplazamiento de trabajadores de un pais a otro;
también se refiere a la capacidad de las empresas
y los consumidores para recurrir a la reserva
mundial de mano de obra de distintas maneras,
que supongan o no un traslado, con fines de
eficiencia econdmica.

26. La integracion laboral también puede aludir
a los trabajadores empleados por empresas
extranjeras para la producciéon de bienes y
servicios de consumo local, regional o mundial
mediante presencia comercial en paises en desa-
rrollo (modo 3 de servicios o inversion extranjera
directa y operacion conjunta), con criterios de

'7 Rothkopf, D. Globalization we hardly knew ye - a
reflection on messiness. (Excepcionalismo econémico en
los Estados Unidos, destruccion creativa perpetua, empleos,
lenguaje y el estado actual del debate sobre la participacion
en la economia internacional en los Estados Unidos).
Documento de debate presentado a una mesa redonda
organizada por el Carnegiec Endowment for International
Peace.
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maximizacion de las utilidades y empleo de mano
de obra competitiva y que ofrezca una buena re-
lacion costo-calidad. Algunos ejemplos de esto se
encuentran en las inversiones estadounidenses en
el sector manufacturero de paises asidticos y
China, en particular la fabricacion de textiles y
prendas de vestir; las inversiones de Alemania en
el sector automotor del sur de Asia y el Asia
oriental; las inversiones de Japon en los Estados
Unidos; las inversiones de la Unién Europea en
los sectores automotor y electronico, y las inver-
siones de los Estados Unidos en el sector agricola
de México. Todas ellas responden al hecho de
que el componente de mano de obra sigue siendo
esencial, pese al desproporcionado aumento de la
importancia de la tecnologia y la automatizacion
en la produccion y el comercio. La integracion de
trabajadores también puede conformarse al
modo 1. Por ejemplo, algunas empresas esta-
dounidenses recurren a especialistas en informa-
tica que viven en la India para la prestacion de
servicios informatizados y servicios a distancia, y
subcontratan procesos empresariales y relaciona-
dos con el conocimiento. Por ejemplo, en el con-
texto de las transacciones dentro de una misma
empresa y una misma rama de actividad, es
frecuente la formacion de equipos multinaciona-
les que trabajan a distancia en varios continentes,
pero como si estuvieran en el mismo lugar, en un
centro de procesamiento de conocimientos que
funciona dia y noche.
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27. También es cada vez mas frecuente que los
consumidores recurran directamente a la presta-
cion de servicios en otros paises (modo 2) en dis-
tintas areas, lo que depende de las ventajas com-
petitivas de la fuerza laboral y de su calificacion,
y que ademds consuman otros servicios. Entre los
sectores que ofrecen ventajas competitivas a los
paises en desarrollo se cuentan el turismo, la edu-
cacion, la salud y los servicios recreativos. En los
paises desarrollados, la exportacion de servicios
de educacion es muy lucrativa y atrae a muchisi-
mas personas procedentes de los paises en desa-
rrollo.

28. Todo lo anterior pone de manifiesto la
aparicion de mercados nacionales, regionales,
continentales y mundiales de mano de obra y
trabajadores especializados como ultima etapa de
la globalizaciéon y el capitalismo. En menor o
mayor grado, los paises en desarrollo y su fuerza
laboral se estan convirtiendo en componentes de
los mercados mundiales de trabajadores en
muchos sectores. El grado de integracion de la
poblaciéon activa de un pais en desarrollo a la
produccion y las cadenas de valor mundiales
depende de la cantidad y la calidad de la
integracion del pais en cuestion a la economia
mundial por intermedio del comercio, la inver-
sion, la transferencia de servicios especializados
y la tecnologia, como también la cantidad, la ca-
lidad, y la capacidad de adaptacion y renovacion
de la fuerza laboral.
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29. Mientras la globalizacion ha dado origen a
movimientos de capital, bienes e informacion, el
desplazamiento de personas sigue estando muy
controlado, a pesar de que las condiciones del
mercado han dejado en evidencia la creciente
necesidad de trabajadores extranjeros en los
paises receptores, sobre todo en sectores como los
de salud, educacion, informatica y otros servicios
profesionales. La creciente capacidad de los
paises en desarrollo para proveer esos servicios
permite satisfacer la demanda, pero las
limitaciones juridicas y de procedimiento, al igual
que la susceptibilidad politica en los paises de
acogida, dificultan el libre desplazamiento
interfronterizo de personas. El proteccionismo se
ha extendido a otros ambitos, a los que se van
incorporando los paises en desarrollo, por
ejemplo, la prestacion de servicios subcontratados
de informatica posibilitado por la tecnologia de la
informacion hace una contribucién cada vez mas
importante a paises como la India, China,
Filipinas, Ghana, Bangladesh, el Uruguay, Costa
Rica y algunos paises del Caribe.

30. La inseguridad laboral en los paises
desarrollados se ha traducido en diversas formas
de proteccionismo relacionado con el comercio y
las inversiones que tienen su origen o su destino
en los paises en desarrollo, y que responden sobre
todo a la preocupacion que despierta la
posibilidad de que los trabajadores extranjeros
desplacen a los nacionales. La "exportacion de
empleos" de los paises desarrollados a los paises
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en desarrollo y el desplazamiento de algunas
industrias, y por lo tanto de empleos, despiertan
un temor cada vez mayor. El ¢éxodo de
trabajadores poco calificados y obreros
provocado por el traslado de las operaciones de
fabricacion de empresas transnacionales de paises
desarrollados a paises en desarrollo, fendmeno
especialmente acentuado en los afios noventa, se
ha traducido en la emigracion de empleos
altamente calificados y administrativos a estos
ultimos. En un comienzo, se consideraba que los
empleos del sector manufacturero eran
absorbidos por paises en desarrollo, sobre todo en
los casos de los textiles, los productos
electronicos y la fabricacion de automoviles, en
tanto que los trabajadores de los paises
desarrollados dejaban su empleo original para
trabajar en el extremo superior del proceso de
manufactura o en los sectores de servicios y
tecnologia. La subcontratacion extraterritorial de
servicios, sobre todo de servicios de informatica
basados en tecnologias de la informacion, entre
otros de investigacion y desarrollo, ha provocado
protestas contra la supuesta emigracion incluso de
puestos administrativos al extranjero. Lo que al
parecer preocupa no es solo la pérdida de puestos
de trabajo que suponen una calificacion
relativamente menor, que pasan a manos de
trabajadores extranjeros, sino también de
servicios de investigacion y desarrollo del mas
alto nivel, servicios financieros y de tecnologia
avanzada, debido al perfeccionamiento de los
trabajadores de los paises en desarrollo. La
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preocupacion se traduce en intentos por impedir o
limitar el ingreso de trabajadores extranjeros en
los mercados de los paises desarrollados y en la
oposicion a la entrada de bienes y servicios
extranjeros, por lo general provenientes de paises
en desarrollo, con el argumento de que gozan de
la ventaja comparativa que representa el bajo
costo de la mano de obra.

31. Por lo tanto, la integracion del mercado
laboral y los desplazamientos interfronterizos de
trabajadores presentan siete inconsistencias que
les impiden hacer toda su contribucion potencial
al progreso de los paises en desarrollo, como
componente esencial de la globalizacion:

a)  En primer lugar, hay incoherencia en
el hecho de que la mano de obra
competitiva en términos de costo y
calidad es uno de los mas importantes
factores de produccion y también una
ventaja comparativa tradicional de la
mayoria de los paises en desarrollo.
Sin embargo, ha quedado en gran
medida al margen de la liberalizacién
del comercio a nivel multilateral y
regional, lo que puede tener graves
efectos negativos en lo que respecta a
la apertura, la posibilidad de predecir
y la no discriminaciéon y la equidad
del sistema de comercio multilateral
definido en la Declaracion del
Milenio de las Naciones Unidas y el
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b)

Documento Final de la Cumbre
Mundial (2005).

En segundo lugar, hay inconsistencia
entre la situacion del mercado y las
corrientes efectivas de trabajadores y
los marcos internacionales de
gobernanza. Esto queda claramente
en evidencia, por una parte, en la
satisfaccion de la creciente demanda
en el mercado laboral y, por otra, en
los acuerdos y los marcos juridicos y
los acuerdos formales adoptados a
nivel internacional con fines de
liberalizacion y facilitacion de las
corrientes de trabajadores, que siguen
siendo restrictivos. Recurriendo a la
analogia de los aranceles y los
derechos arancelarios consolidados,
se podria decir que hay "agua de por
medio" entre los cupos establecidos
multilateralmente y aplicables a los
extranjeros y los inmigrantes legales
y entre los trabajadores extranjeros
legales y los trabajadores migrantes
ilegales. La adopciéon de medidas
multilaterales que apunten a una
mayor liberalizacion para superar la
primera diferencia podria ser un
antidoto para el mercado negro de
trabajo y contribuiria a evitar los
problemas que las diferencias
mencionadas podrian acarrear a los
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paises de origen y los paises
receptores.

En tercer lugar, hay discrepancia
entre el populismo politico que se
opone a la integracion laboral en el
discurso politico, a nivel nacional e
internacional, y el reconocimiento de
las considerables ventajas socioeco-
nomicas y en términos de bienestar y
eficiencia, tanto directas como indi-
rectas, y a corto, mediano y largo
plazo, que trae aparejadas para todas
las economias involucradas. El pro-
teccionismo resultante puede anular
los efectos positivos de la liberaliza-
cion del comercio y las inversiones en
lo que respecta al desarrollo, lo que
perjudicaria a las economias de los
paises en desarrollo y de los paises
desarrollados. Por eso se hace necesa-
ria una campaia para responder a este
neoproteccionismo contra la comer-
ciabilidad de la fuerza de trabajo, en
particular y su integracion como fac-
tor de globalizacion en general.
Habria que seguir avanzando sobre la
base de lo realizado hasta ahora en el
plano internacional, sobre todo en el
marco de drganos internacionales, a
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fin de lograr soluciones objetivas y
aceptable para todos'®.

d) En cuarto lugar, curiosamente hay
una percepcion cada vez mas genera-
lizada de la existencia de discrepan-
cias entre los intereses empresariales
y laborales, en el contexto de la mo-
vilidad y la integracion de la fuerza
de trabajo. Los intereses empresaria-
les se inclinan por su mayor movili-
dad, pero los trabajadores son mas
cautelosos. En realidad, los intereses
generales y los beneficios para la
economia en su conjunto revelan una
convergencia, en particular en térmi-
nos de creacion neta de empleos y
ahorros, desarrollo de nuevos consu-
midores y mercados, y aumento del
poder adquisitivo en los paises re-
ceptores y emisores. Este error debe-

"8 En particular, el informe del Secretario General de las
Naciones Unidas sobre migracion internacional y desarro-
llo, de 18 de mayo de 2006, y las iniciativas del Grupo
Mundial sobre Migracion, de caracter interinstitucional, la
Organizacion Internacional para las Migraciones y la Orga-
nizacion Mundial del Trabajo. En relacién con las
iniciativas sobre comercio y desarrollo, en reuniones de
expertos de la UNCTAD se han examinado estos dos
aspectos de los servicios profesionales, los marcos
normativos (2005) y el acceso a los mercados conforme al
modo 4, con el fin de facilitar la mayor participacion de los
paises en desarrollo (2003).
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ria corregirse, sobre todo en los paises
desarrollados.

En quinto lugar, la integracion laboral
es un importante componente del co-
mercio de bienes, las finanzas, el es-
piritu empresarial y el comercio de
servicios informaticos, pero la libera-
lizacion de los desplazamientos de
mano de obra no deja de despertar re-
sistencia, lo que es contraproducente
para todos. Pese a la revolucion tec-
nologica en el campo de la informa-
cion, la fuerza de trabajo seguira
siendo un factor importante de la pro-
duccion y de la capacidad competitiva
de las empresas y la economia en los
paises desarrollados y en desarrollo.

En sexto lugar, hay una "caceria" de
talentos a nivel internacional. La ca-
rrera por atraer a los profesionales
mas brillantes que impulsen y conso-
liden la competitividad mundial de
los centros de investigacion y los
sectores productivos se ha vuelto
acelerada. Pese a que los cientificos,
los tecnodlogos, los ingenieros, los ex-
pertos en finanzas y los administrado-
res brillantes son muy codiciados, si-
gue habiendo reacciones proteccio-
nistas. Los grupos de defensa de los
intereses de la industria, las institu-
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g)

ciones empresariales y las universida-
des de paises desarrollados han tenido
que insistir ante sus gobiernos en la
necesidad de reducir las restricciones
a la incorporacion de talentos a la
economia para poder conservar las
ventajas competitivas, mientras los
gobiernos de los paises en desarrollo
gjercen presion a nivel multilateral,
regional y bilateral.

En séptimo lugar, y lo que resulta més
irénico, los costos y los beneficios de
la integracion y la globalizacion labo-
ral son poco conocidos. Es muy posi-
ble que todos los paises, tanto des-
arrollados como en desarrollo, estén a
las puertas de una nueva etapa de la
globalizacién, que ofreceria posibili-
dades sin precedentes de beneficiar a
todos, y seria mds incluyente y mas
favorable para los pobres gracias a la
integracion del mercado laboral, pero
no se den cuenta. Lamentablemente,
el no reconocimiento de esta situacion
y el temor que despierta han llevado a
sectores de los paises desarrollados
que antes habian defendido la globa-
lizacion del comercio de bienes y los
servicios financieros y ante los paises
en desarrollo a considerar la liberali-
zacion del movimiento de trabajado-
res como "la Ultima frontera". A su
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juicio, el cruce de esa frontera diluira
en cierto sentido y neutralizard los
efectos de lo que hasta ahora ha sido
una globalizacion muy favorable para
ellos. En el presente documento se
describen algunos de los costos y be-
neficios derivados de la integracion
laboral, en particular para los paises
receptores.

II. Situacion actual

32. En el afio 2005 la poblacion activa mundial
estaba constituida por 2.800 millones de
personas, 2.250 millones de las cuales procedian
de paises en desarrollo. Sobre la base de datos de
2005, las Naciones Unidas han estimado que unos
200 millones de personas viven fuera del pais en
el que nacieron, lo que representa un aumento
con respecto a los 175 millones registrados en
2000. Los persistentes desequilibrios demografi-
cos y econdmicos entre el Norte y el Sur se tradu-
ciran en un incremento sostenido, independien-
temente de la imposicion de barreras a la
inmigracion y el control en las fronteras. Segin
proyecciones demograficas, en América del
Norte, Europa, la Federacion de Rusia, los paises
de altos ingresos de Asia oriental y el Pacifico y
China la fuerza laboral habra sufrido una pérdida
de 29 millones de personas en 2025 y de 244
millones en 2050. Esta tendencia contrasta con
las proyecciones sobre los paises en desarrollo,
esencialmente los de Asia meridional y central y
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los paises del Africa subsahariana, en los que se
prevé que la fuerza de trabajo se eleve a
1.550.000 de personas en 2050".

33. La corriente de emigrantes temporeros
hacia los paises desarrollados se ha intensificado
en los ultimos afos, en parte debido a las nuevas
leyes y a la flexibilizacion de los requisitos en el
caso de algunas actividades. Por ejemplo, el
numero de permisos de trabajo emitidos por el
Reino Unido subi6 de 85.600 en 2000 a 115.700
en 2001. El aumento se concentr6 en los sectores
de educacion (100%), atencion de la salud (mas
de un 40%) e informatica (alrededor del 25%). En
Japon el ntimero de extranjeros que recibieron
permiso temporal de residencia por razones de
empleo, en su mayor parte en el mundo del
espectaculo, aument6 un 10% en el periodo 2000-
2001. Con posterioridad a la implantacion del
programa de concesion de permisos de residencia
en Alemania en agosto de 2000, el numero de
extranjeros empleados en el sector de la salud se
triplico y se otorgaron mas de 13.000 permisos a
ingenieros en informatica extranjeros. En los
Estados Unidos, la cuota de trabajadores
altamente calificados con permiso temporal de
trabajo aumentd en forma marcada en 2001, pero
lo ocurrido posteriormente revela la adopcion de
normas mas estrictas en ese campo. De hecho, el

' Holzmann, R. (2005). Demographic alternatives for aging
industrial countries: increased total fertility rate, labor force
participatiopn, or immigration. Institute for the Study of
Labor. Documento de analisis N° 1885.

37



Congreso de los Estados Unidos se ha opuesto a
un mayor incremento de los permisos para
trabajadores  extranjeros. También se ha
observado un incremento de la entrada de
trabajadores de temporada; la Union Europea
contrata anualmente a unos 500.000 trabajadores
de esta clase procedentes de paises que no forman
parte de la UE-15 para que trabajen en la
agricultura®. Ademas, no todos los inmigrantes
son pobres y poco calificados; de hecho, 6 de
cada 10 emigrantes con alto nivel educacional
que vivian en paises de la OCDE en 2000
procedian de paises en desarrollo.

34. En el afio 2005 habia 90,9 millones de
inmigrantes en los paises de altos ingresos de la
OCDE, cifra equivalente al 9,8% de la poblacion.
El 27,7% del total provenia de otros paises de
altos ingresos de la OCDE, el 4,8% de paises de
altos ingresos no pertenecientes a la OCDE, un
11,6% de paises de bajos ingresos y un 54,4% de
paises de medianos ingresos’'. Los destinos
preferidos de los emigrantes son los Estados

2 Sistema continuo de informacién sobre migraciones
(Continuous Reportying System on Migration. Trends in
International Migration) Paris: Organizacion de Coopera-
cion y Desarrollo Economicos. En World Economic and
Social Survey 2004. Nueva York, Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas/UNCTAD.
21 Ademas, fuentes del Banco Mundial indican que el 4,8%
proviene de paises de altos ingresos que no son miembros
de la OCDE; un 11,6% de paises de bajos ingresos; un 54%
de paises de medianos ingresos y un 1,5% de paises no
identificados.
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Unidos, Alemania, Francia, el Canada, el Reino
Unido, Espafia, Australia, Italia, el Japon y
Suiza®. La masa de inmigrantes de paises de
altos ingresos no pertenecientes a la OCDE
asciende a 21,6 millones, lo que representa un
33,6% de la poblacion®. Aproximadamente un
3,7% provienen de paises de altos ingresos de la
misma OCDE, el 30,8% de paises de bajos
ingresos y el 47,6% de paises de medianos
ingresos.

35. Los desplazamientos temporales de mano
de obra no se limitan a los que se producen entre
paises en desarrollo y desarrollados; también son
voluminosas las corrientes de trabajadores
temporeros entre los primeros. Se estima que la
emigracion de paises en desarrollo a paises
desarrollados es muy similar a la que se produce
entre paises en desarrollo en términos de
volumen. Los paises productores de petroleo de
Asia occidental y otros paises asidticos en
desarrollo mas avanzados como Singapur, la
Republica de Corea y Malasia son los paises de
destino mas atractivos. El Banco Mundial ha
estimado que en 2005 las remesas enviadas por
emigrantes de la corriente Sur-Sur fluctuaron

22 Division de Poblacion de las Naciones Unidas, Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados, grupo del Banco Mundial sobre perspectivas
de desarrollo (Development Prospects Group).

2 Se trata de la Arabia Saudita, los Emiratos Arabes Uni-
dos, Israel, Singapur, Kuwait, Qatar, Puerto Rico, Bahrein,
Eslovenia y Brunei Darussalam.
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entre los 19.000 y 53.000 millones de dolares.
También hay una corriente migratoria de
indocumentados y una emigracion economica a
gran escala entre paises en desarrollo de la misma
region. Por ejemplo, en Asia meridional, entre la
India, Bangladesh y Nepal; en Africa, entre
Sudafrica y sus vecinos, y entre paises vecinos de
América Latina. De hecho, cerca del 80% de la
emigracion Sur-Sur se produce entre paises
vecinos y limitrofes®*.

36. La distincion entre paises de origen y paises
receptores siguiendo la tradicional linea divisoria
Norte-Sur se va desdibujando progresivamente, a
medida que muchos de los primeros se van
convirtiendo también en paises de acogida. Segiin
estimaciones razonables, cerca de la mitad de los
emigrantes provenientes de paises en desarrollo,
unos 74 millones de personas, vive en otros
paises en desarrollo. Al parecer, la mayor parte de
la emigracion Sur-Sur se da entre paises con
niveles de ingreso muy similares®. Por ejemplo,
segun estimaciones del Banco Mundial en 2005
habia 5.700.147 de inmigrantes en la India (0,5%
del total), procedentes en su mayor parte de
paises vecinos. Se estima que ese mismo afo los
emigrantes de origen indio, la mayoria de los

2 Ratha, D. y W. Shaw (2007), South-South migration and
remittances. Documento de trabajo del Banco Mundial
N°102 (2007).

25 Ratha D. y W. Shaw (2007), South-South migration and
remittances. Documento de trabajo del Banco Mundial, 19
de enero.
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cuales se habian trasladado a otros paises en
desarrollo del Asia sudoriental y occidental,
ascendia a 9.987.129 (0,9% de la poblacion de la
India). Una interesante tendencia observada en la
emigracion Sur-Sur es la formacion de una red en
forma de estrella, en la que los paises mas
desarrollados desde el punto de vista econémico
actian como un iman que atrae a inmigrantes de
paises vecinos menos desarrollados. Esta es la
tendencia que presenta la emigracion a la
Federacion de Rusia, Sudafrica y la India, en
tanto que los corredores de migracion entre la
Federacion de Rusia y Ucrania y entre
Bangladesh y la India ocupan un segundo y tercer
lugar después del corredor de migracion entre los

Estados Unidos y México®®.

37. En muchos casos, lo que motiva los
desplazamientos de trabajadores entre paises del
Norte y entre paises del Sur son factores similares
de complementacion, atraccion y expulsion. A
esto se suma el hecho de que los acuerdos
regionales, entre otros los suscritos en el ambito
de la Union Europea, y los acuerdos de libre
comercio, entre otros el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, han dado un
nuevo impulso a esos desplazamientos. Este
traslado se extiende a trabajadores con distintos
grados de capacitacion y se caracteriza por una
creciente feminizacion del trabajo de temporada
en los tltimos diez afios.

26 Ibid.
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En el siguiente cuadro se presenta informa-
cion detallada sobre las entradas de trabajadores
temporeros en algunos paises de la OCDE, clasi-
ficada por categoria, en 1992 y en 2002-2004.

Cuadro 1

Entrada de trabajadores temporeros en algunos paises de la
OCDE por categorias mas importantes, 1992 y 2002-2004

(En miles)
Pais 1992 | 2002 | 2003 | 2004
Australia
Programa de residencia temporal de
trabajadores calificados 14,6| 43,3| 474
Titulares de permiso de trabajo en
vacaciones (fuera del territorio) 252 852 88,8| 93,8
Total 39,8| 128,5| 136,1
Canada
Total 60,6/ 79,5 70,8 | 74,8
Francia
Personal transferido dentro de una empresa 0,9 1,8 1,5 1,4
Investigadores 0,9 1,6 1,7 1,6
Otros titulares de permisos temporales de
trabajo 2.8 6,4 7,0 6,9
Trabajadores de temporada 18,1| 23,4| 24,7| 257
Total
Alemania
Trabajadores empleados con contrato de
prestacion de servicios 115,1| 45,4 43,8| 34,2
Trabajadores de temporada 212,4| 298,1| 309,5 | 324,0
Aprendices 5,1 49| 59 .
Total 332,6| 348,4| 359,2 | 358,2
Japon
Trabajadores altamente calificados .. | 136,9| 147,1 | 150,2
Aprendices . 58,5 64,8| 754
Total .. | 203,6] 211,9 | 225,6
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Pais 1992 | 2002 | 2003 | 2004
Nueva Zelandia
Actividades comerciales 1,8 08 0,7
Permiso general de trabajo 29,8 35,6 37,7
Aprendices/titulares de permiso de trabajo
en vacaciones 21,5 22,8| 238
Personal altamente calificado (personal
médico, profesores, investigadores,
especialistas) 6,1 3,9 54
Otros 52 39 7,7
Total 64,5| 67 75,2
Republica de Corea
Trabajadores altamente calificados 34| 40,5
Aprendices 49| 972
Total 8,3| 1377 ..
Trabajadores agricolas de temporada 36| 194 19,8
Titulares de permiso de trabajo en
vacaciones 24,01 41,7 46,5| 62,4
Total 27,6| 62,3 106,4
Estados Unidos
Trabajadores altamente calificados
Especialistas (visado H-1B) 38,5| 118,4| 107,2 | 139
Especialistas (visado H-2B) 62,6] 79 76,2
Personal transferido dentro de una empresa
(visado L-1) 57,7\ 57,2 62,7
Especialistas (Tratado de Libre Comercio
de América del Norte, visado TN) 0,7/ 04 0,9
Trabajadores con permiso de trabajo por
habilidades excepcionales
(visados O-1y O-2) 3,0 8,0l 8,6 9,0
Trabajadores de temporada (visado H-2A) 72| 31,5 299| 318
Aprendices en industrias (visado H-3) 1,8 1,4 1,4 1,4
Total 47,8| 280,3| 283,7 | 321

Fuente: International Migration Outlook 2006 (SOPEMI), OCDE.
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III. Beneficios y costos socioeconéomicos de la
integracion de la fuerza laboral

Efectos generales de la integracion de la mano de
obra en el bienestar

38. Segin el modelo de equilibrio global de
Winters y otros?’, una ampliacion del cupo de
trabajadores temporeros autorizados a trabajar en
las economias desarrolladas en una proporcion
equivalente al 3% de la fuerza de trabajo de éstas
se traduciria en un incremento del ingreso
mundial de 156.000 millones de dolares de los
EE.UU.”. Este incremento sustancial supera
ampliamente los beneficios previstos en todas las
demas esferas, como los que se derivan del
comercio de bienes, el acceso a los mercados de
productos no agricolas o la liberalizacion del
comercio de esa clase de productos. Esto
confirmaria las afirmaciones formuladas en el
pasado, segun las cuales los que mas se
beneficiarian con la liberalizacion de la
circulacion de los prestatarios temporales de
servicios (Modo 4) serian los paises en desarrollo.
Los beneficios de la liberalizacion provienen en
su mayor parte de la ampliacion de los cupos de
mano de obra no calificada, pues la diferencia

T Winters, L. y otros (2002). Negotiating the liberalization
of the temporary movement of natural persons, Discussion
Papers in Economics, N° 87, Brighton (Reino Unido), Uni-
versidad de Sussex.

% El modelo refleja los efectos de los movimientos
migratorios temporales en términos de salarios, de remesas,
ingreso y bienestar econdmico, entre otras cosas.
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salarial entre los paises desarrollados y los paises
en desarrollo es mayor en los niveles mas bajos
de calificacion®.

39. Seguln un estudio reciente, la eliminacion de
las restricciones a la movilidad de los
trabajadores a nivel mundial daria origen a un
incremento de la eficacia del 15 al 67% del
producto interno bruto mundial®®. Cuando s6lo se
permite emigrar a los trabajadores calificados, los
beneficios socioecondmicos son menores, del 1 al
3% del producto interno bruto mundial, porque
los trabajadores calificados no representan sino
un pequefio porcentaje de la poblacion activa de
las regiones en desarrollo®. Este argumento sirve
de base a los llamamientos, formulados en
particular por los negociadores comerciales de
paises en desarrollo y paises menos adelantados,
para que se permita una circulacion mas libre de
la mano de obra menos calificada y se ponga a
prueba de ese modo la dimension de desarrollo de
la Ronda de Doha. Los paises menos adelantados
insisten en una reduccion de las restricciones a la
movilidad temporal de la mano de obra menos
calificada, ya que ésta constituye su mayor
ventaja comparativa. También es la que puede

¥ Winters y otros (2002); Stiglitz y Charlton, del proyecto
Initiative for Policy Dialogue, 2004.

¥ Iregui, A. (1999), Efficiency gains from the elimination
of global restrictions on labour mobility: an analysis using a
multiregional CGE mode, Journal of Economic Literature,
diciembre.

*! Ibid.
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hacer un mayor aporte a la consecucion de los
objetivos de desarrollo relativos a la reduccion de
la pobreza y la igualdad de género. De hecho, se
estima que los beneficios anuales de la
liberalizacion de la circulacion de los trabajadores
procedentes de los paises en desarrollo superarian
la suma de efectos positivos en las areas del
comercio, la asistencia y la deuda®.

40. Como la emigracion aporta ingresos adicio-
nales a los receptores de remesas, contribuye de
diferentes modos, aunque sea en un ambito limi-
tado, a la consecucion de los principales objetivos
de desarrollo del Milenio establecidos por las
Naciones Unidas. A nivel nacional, incrementa el
ingreso y el producto de paises y regiones, me-
diante su aporte a la reduccion de la pobreza. A
nivel individual, ademéas de contribuir a mitigarla,
la emigracién permite que mas personas terminen
la ensefianza primaria, y tengan acceso al agua
potable, a una vivienda digna y a las comunica-
ciones, y redunda en mejores condiciones de sa-
lud para los nifios y otros familiares de los
emigrantes. Asimismo, por el hecho de crear
oportunidades laborales, contribuye a la provision
de puestos de trabajo decente y productivo para
los jovenes. En muchos casos la emigracion
representa una valvula de escapa que permite
aliviar el malestar social causado por el
desempleo y las desigualdades en los paises en

3 Pritchett, L. (2006), Let their people come: breaking the
gridlock on global labour mobility, Brookings Institution
Press, diciembre.
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desarrollo. También contribuye a la igualdad de
género y la integracion de las mujeres, dado que
la emigracion ofrece a las mujeres, en su mayoria
procedentes de sociedades tradicionales, la
posibilidad de convertirse en el sostén de su
familia, lo que les infunde autoestima y un
sentimiento de dignidad y eleva su condicion
econdmica y social.

41. Un ejemplo de lo anterior es lo ocurrido en
el Estado indio de Kerala, en el que desde hace
casi dos décadas el gasto publico en educacion y
salud es superior al de cualquier otro Estado de la
India®®. Sin embargo, debido a la falta de
oportunidades laborales, la economia local
depende en gran medida de las remesas. De los
32 millones de habitantes del Estado, el 20% esta
desempleado; 1 de cada 6 personas trabaja en el
extranjero, sobre todo en el Golfo Pérsico, y 1 de
cada 3 recibe remesas. Los 5.000 millones de
dolares que envian los keralitas que trabajan en el
extranjero aumentan el producto economico del
Estado en casi un 25%*.

42. En la seccion siguiente se exponen en deta-
lle los beneficios y los costos de la emigracion
para los paises de origen y de destino.

3 La esperanza de vida media es de 74 afios, es decir 11 afios
mas que el promedio de la India y la tasa de alfabetismo es
del 91%, lo que se compara con una media del 65%.

¥ De Parle, J. (2007), Kerala's poor lack nothing but jobs,
7 de septiembre.
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A. Beneficios y costos para el pais de origen

43. Para los paises de origen, en su mayoria
paises en desarrollo, el beneficio econdémico mas
visible y cuantificable es el proveniente de las
remesas. Como no hay acuerdo sobre el método
de registro que debe utilizarse, es dificil calcular
el volumen de las corrientes de remesas. Las
cifras disponibles no reflejan las transferencias
que se realizan por conductos informales; por
ejemplo, se estima que so6lo alrededor de la mitad
de las remesas destinadas a Filipinas se envian
por conductos oficiales. En general, se reconoce
que, en el caso de algunos paises, las remesas
constituyen una parte importante de los ingresos
de divisas y una fuente estable de financiacion
para el desarrollo. En 2001 las remesas de
trabajadores recibidas en paises en desarrollo
equivalieron al 42% de la inversion extranjera
directa recibida por esos paises> y al doble de la
asistencia oficial para el desarrollo®®. Las
corrientes de remesas registradas se han
duplicado en los cinco ultimos afios, y en 2005
ascendian a 249.000 millones de dolares, de los
cuales 180.000 millones correspondian a paises
en desarrollo®”. Es muy probable que si también

3 Banco Mundial (2003), Global development finance 2003:
striving for stability in development finance, Washington D.C.,
publicacion del Banco Mundial.

*% Tbid.

¥ Banco Mundial (2006), The international migration
agenda and the World Bank: managing risks and
enhancing benefits, publicacion del Banco Mundial,
septiembre.
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se tuvieran en cuenta las corrientes no registradas,
las cifras se duplicarian. De los 30 paises que
registran un mayor volumen de remesas
recibidas, 24 son paises en desarrollo. En lo que
respecta a su distribucion geografica, en 2005 el
70% de las remesas se envio a Asia y a América
Latina, en tanto que las corrientes destinadas a
Africa subsahariana se incrementaban mas
lentamente; en los afios noventa constituian el 5%
de las corrientes destinadas a los paises en
desarrollo™®.

44. Asi y todo, las corrientes de remesas son
una fuente importante de financiacion externa del
desarrollo para muchos paises africanos, espe-
cialmente si se las considera en un contexto mas
amplio. Entre 1999 y 2003, la asistencia oficial
para el desarrollo, principal fuente de financia-
cion externa, se elevo de 15.600 millones de dola-
res a cerca de 25.000 millones, lo que representa
un aumento neto del 67%. Mientras la inversion
extranjera directa paso de alrededor de 2.200 mi-
llones de ddlares en los afnos ochenta a alrededor
de 15.000 millones entre 2000 y 2003, la partici-
pacién de Africa en las corrientes mundiales des-
cendi6 al 1,8% a partir de un promedio del 2,3%

¥ Oficina Internacional del Trabajo (OIT) (2006),
International labour migration and development: the ILO
perspective, documento presentado con ocasion del Didlogo
de alto nivel sobre la migracion internacional y el
desarrollo, sostenido por la Asamblea General de las
Naciones Unidas en su sexagésimo primer periodo de
sesiones, septiembre.
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en los afios ochenta. En el mismo periodo, un
total de 17.000 millones de dolares de remesas
anuales enviadas por trabajadores africanos en el
extranjero superaron las corrientes de inversion
extranjera directa, que en promedio ascendian a
unos 15.000 millones de délares anuales®. Espe-
cialmente en el contexto del Africa subsahariana
y debido a la falta de inversion extranjera directa
significativa, la dependencia de un numero redu-
cido de exportaciones de productos basicos en el
caso de algunos paises y la creciente dependencia
de la asistencia oficial para el desarrollo, las
transferencias privadas, entre otras las remesas, se
convierten en una de las principales fuentes de
financiacion externa del desarrollo.

45. China y la India son los mayores receptores
de remesas. También son los paises mas poblados
y los que tienen un mayor niumero de emigrantes
dispersos en todo el mundo. Las remesas son un
factor clave de la economia de algunos paises, en
particular cuando representan una proporcion
significativa de su producto interno bruto, como
los caso de Tonga o Lesotho, en los que las reme-
sas equivalian al 31 y 26% del PIB en 2004, res-
pectivamente. Pero, independientemente del ta-
mafio del pais o de su nivel de desarrollo, y pro-
bablemente ain mas cuando se trata de econo-
mias pequefas y vulnerables o de paises menos

¥ Oficina del Asesor Especial de las Naciones Unidas para
Africa (2005), Resource flows to Africa: an update on
statistical trends, Nueva York, diciembre.
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adelantados, las remesas desempefian un papel
fundamental en el comercio y el desarrollo.

Cuadro 2
Participacién de las remesas en el PIB, 2004*

(En porcentaje)

Albania 11,7
Bosnia y Herzegovina 22,5
El Salvador 16,2
Filipinas 13,5
Haiti 24.8
Honduras 15,5
Jamaica 17,4
Jordania 20,4
Kiribati 11,3
Lesotho 25,8
Libano 12,4
Moldova 27,1
Nepal 11,7
Nicaragua 11,9
Republica Dominicana 13,2
Samoa 12,4
Serbia y Montenegro 17,2
Tayikistan 12,1
Tonga 31,1

46. Cabe mencionar, ademas, otros dos aspec-
tos de las remesas. En primer lugar, los trabajado-
res temporales remesan mas dinero y con mayor

4 Banco Mundial (2006), Global economic prospects.
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regularidad que los permanentes, por el hecho de
estar expuestos a mayores riesgos. Las remesas
enviadas por los emigrantes permanentes tienden
a disminuir progresivamente. En segundo lugar,
los trabajadores menos calificados y las mujeres
remesan la mayor parte de sus ganancias y
contribuyen en mayor medida a la reduccion de la
pobreza en sus paises de origen.

47. En términos reales, las remesas, que son
esencialmente de cardcter privado, son muy
voluminosas y mas estables que los ingresos
procedentes de las exportaciones, ademds de
contribuir al alivio de la pobreza por llegar
directamente a personas que suelen tener bajos
ingresos. El dinero de las remesas se destina al
consumo de los hogares, educacion y salud vy,
cada vez mas, a la inversion en viviendas,
explotaciones agricolas y empresas. Ademas, las
remesas tienen efectos indirectos en la economia
en su conjunto en términos de ahorro interno,
acceso a la ensefianza superior y aumento del
consumo. En lo que se refiere a los efectos de
reduccion de la pobreza, uno de los objetivos de
desarrollo del Milenio, un analisis de las cifras
recopiladas en encuestas de hogares indica que
las remesas se han visto acompanadas de una
disminucion del indice de recuento de la pobreza
en algunos paises, de 11 puntos porcentuales en
Uganda, 6 en Bangladesh y 5 en Ghana*'. Segun

M Ibid.
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otro estudio, un incremento del 10% de las
remesas reduce la pobreza en un 3,5%*%.

48. Se han planteado interrogantes sobre el uso
productivo que se da a las remesas en los paises
de destino, por considerarse que contribuyen
directamente a aumentar la capacidad productiva
de un pais. Se reconoce ampliamente que incluso
las remesas que se destinan fundamentalmente al
consumo de los hogares hacen una contribucién
positiva a la economia, sobre todo por sus efectos
multiplicadores. Si la respuesta de la oferta es
elastica, es decir, si la produccion interna
aumenta ante una mayor demanda de bienes y
servicios sin que esto se traduzca en un alza de
los precios, las remesas destinadas al consumo
pueden contribuir al crecimiento econdémico®’. Si
los sistemas de incentivos de los paises de origen
logran atraer remesas, éstas pueden canalizarse a
obras de infraestructura social y fisica, y de hecho
asi ocurre. Muchos emigrantes utilizan directa-
mente esas remesas para fundar hospitales e
instituciones educativas y construir complejos
habitacionales, crear capacidad productiva y
ofrecer formacion.

2 Adams, R. y J. Page, J. (2005), Do international migra-
tion and remittances reduce poverty in developing coun-
tries? World Development, vol. 33, N° 10.

¥ Cali, M. y D. Willem te Velde (2007), Temporary
migration and development: a review of evidence and
policy option, borrador presentado a la Secretaria del
Commonwealth, N° 13, 4 de mayo.
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Maximizar los efectos del intercambio de
trabajadores calificados y minimizar
sus costos

En vista de que las remesas se han
incrementado en los ultimos afios y representan un
alto porcentaje del producto interno bruto en algunos
paises de bajos ingresos (véanse los datos y los
parrafos anteriores), se han tomado medidas con el fin
de potenciar al maximo su influencia en el desarrollo
de los paises de origen en general y en el bienestar de
los migrantes y sus familias en particular. A este
respecto, algunos gobiernos, entre otros los del Brasil,
Meéxico, Panama y Turquia, han intentado adoptar
medidas destinadas a dar un uso mas productivo a las
remesas, por ejemplo mediante el empleo de bonos
respaldados por éstas para recaudar fondos a tasas de
interés mas bajas en el mercado internacional. En la
India, el Gobierno emitié6 bonos especializados con
fines de desarrollo, que le permitieron recaudar
alrededor de 10.000 millones de dolares*.

Para alentar a los emigrantes a enviar sus
remesas por canales oficiales, los gobiernos deberian
crear marcos institucionales que permitan enviarlas
con rapidez, seguridad y a menor costo. Ademas, la
facilitacion del envio de remesas también lleva a
simplificar los tramites y a expandir las redes
financieras, por ejemplo mediante el establecimiento
de oficinas en zonas de destino de los emigrantes y
la apertura de cuentas corresponsales en bancos
internacionales™®.

* Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en
Europa, Organizacion Internacional para las Migraciones y
Oficina Internacional del Trabajo, Handbook on
establishing effective labour migration policies in countries
of origin and destination.

* Ibid.
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También se pueden tomar medidas con el fin
de aprovechar los conocimientos, las redes, los
recursos y los ahorros de los emigrantes. Los chinos
que viven fuera de su pais y los especialistas indios
en tecnologias de la informacién han reinvertido en
su pais de origen o han regresado del extranjero para
crear sus propias empresas, y algunos han
establecido incluso una presencia comercial en otros
paises. Entre otras iniciativas gubernamentales
destinadas a ayudar a los trabajadores migratorios en
su reintegracion y estimular las inversiones cabe
mencionar los servicios de importacion de bienes de
capital y materias primas, la prestacion de
asesoramiento y formaciéon empresariales, la
concesion de préstamos y el fomento del espiritu
empresarial con fines de desarrollo*.

Los gobiernos de los paises de origen podrian
considerar otras alternativas para mitigar los efectos
negativos de la fuga de cerebros: exigir a los
emigrantes que presten servicios en el sector publico
en areas clave como la atenciéon de salud y la
educacion; exigir a los emigrantes que reembolsen al
gobierno la formacioén recibida o cubran parte del
costo de su educacion si no cumplen el requisito de
trabajar en el pais por un periodo minimo
obligatorio; idear un sistema de turnos para contar
con un amplio numero de enfermeras calificadas en
el pais; fomentar el retorno de los emigrantes
reconociendo la formacion recibida en el extranjero
y ofreciéndoles puestos de especialistas invitados y
otros cargos honorarios y alentarlos a dar formacion;
exigir una fianza a los emigrantes para asegurar su
retorno al pais; adoptar un programa de recursos
humanos que fomente la retencion de personal
mediante incrementos salariales y otros incentivos, y
ampliar la capacidad nacional de formacion.

6 Ibid.
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En lo que se refiere a acuerdos bilaterales entre
paises o entre instituciones, los gobiernos podrian
seguir tratando de concertar y aplicar acuerdos
bilaterales de cooperacion como los destinados a
facilitar la circulacion de trabajadores, entre otros, el
acuerdo de contratacion entre el Gobierno de la
Republica de Filipinas y el Gobierno del Reino
Unido de Gran Bretaia e Irlanda del Norte. Otros
ejemplos de acuerdos similares son los convenios en
virtud de los cuales los paises de destino de los
emigrantes deben pagar una indemnizacion por cada
trabajador extranjero que reciban; la posibilidad de
invitar periddicamente a expertos, profesionales y
especialistas nacionales a dar cursos cortos de
formacion sobre los adelantos en su campo de
especializaciéon, como forma de compensar Ia
pérdida de trabajadores calificados sufrida por el
pais de origen, y la adopcién de un régimen especial
de visados con el fin de que los trabajadores sean
contratados y se queden en el pais de acogida por
periodos limitados y, por lo tanto, asegurar su
retorno.

Otros beneficios de la emigracion temporal

49. La emigracion temporal también puede
realzar el desarrollo humano, que refleja los
avances logrados por efecto de la tecnologia y la
transferencia de conocimientos, entre otras cosas
mediante la aplicaciéon de un modelo econdémico
se ha demostrado que si emigra mas de
determinado numero de trabajadores calificados,
en realidad la proporcion de mano de obra
calificada en el pais de origen aumenta®’. Se ha

7 Mountford (1997), citado en Lindsay Lowell, B. y A.
Findlay (2001), Migration of highly skilled persons from
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observado que la recepcion de remesas va
acompafiada de tasas de desercion escolar mas
bajas, como ocurre en El Salvador y Sri Lanka.
Los hogares que reciben remesas en México,
Guatemala y Nicaragua presentan mejores
indicadores de salud que los demas*. La
seguridad de contar con un rapido aumento de la
demanda de trabajadores en determinados
sectores estimula una respuesta de la oferta en los
paises de origen en los ambitos de la educacion
privada y publica, la capacitacion y la formacion,
las instituciones y la infraestructura. Son buenos
ejemplos de ello los centros de formacién de
enfermeras y empleadas domésticas en Filipinas;
los centros de ensefianza de informatica,
enfermeria y educacion en la India; las
instituciones de capacitacion en el Caribe y los
centros de educacion en atencion de la salud en
varios paises africanos.

50. La emigraciéon temporal también es
positiva, lo que queda demostrado sobre todo
cuando fomenta el retorno de los trabajadores de
los paises en desarrollo a su pais de origen. Otro
aspecto positivo es la repatriacion de los activos
de los migrantes cuando la experiencia y los
conocimientos adquiridos en el extranjero y sus

developing countries: impact and policy responses,
proyecto de informe de sintesis preparado para la Oficina
Internacional del Trabajo, Ginebra, 1° de junio.

*# Banco Mundial (2006), The international migration
agenda and the World Bank: managing risks and
enhancing benefits, septiembre.
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recursos, vinculos y redes financieras se
aprovechan de forma productiva en el pais de
origen. Por ejemplo, alrededor del 70% de la
inversion extranjera directa recibida en China
provienen de chinos que viven el extranjero,
sobre todo en Asia sudoriental””. Los resultados
de una encuesta de chinos e indios que trabajan
en Silicon Valley en Estados Unidos indican que
el 50% de ellos regresa a su pais una vez al afio, y
el 75% de los encuestados indios y el 53% de los
chinos manifestaron que tenian la intencién de
abrir empresas en su pais de origen®’. También se
ha documentado el regreso de emigrantes a
Jamaica y Barbados, en particular de nacionales
de esos paises que se han desempefiado en cargos
de alto nivel en el Reino Unido®". Esto demuestra
que los emigrantes regresan a su pais e invierten
en sectores productivos, incluso en Africa y en
los paises menos adelantados, en los que la fuga
de cerebros, sobre todo en el sector de la salud,
suscita preocupaciones justificadas.

51. En la India se ha observado un incremento
del nimero de emigrantes que regresan y de las
inversiones de los indios de la didspora, en
particular después de la adopcion en 2006 de un

¥ Estudio econdémico y social mundial 2004.

3 The Economist (2002), A survey of migration, 2 de
noviembre.

' Thomas-Hope, E., Skilled labour migration from
developing countries: study on the Caribbean region, In-
ternational Migration Paper N° 50. Ginebra, Organizacion
Internacional del Trabajo.
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certificado especial para ciudadanos residentes en
el exterior. Este documento es andlogo a la green
card que se emite en los Estados Unidos y
permite que sus titulares gocen de la mayor parte
de los beneficios de la ciudadania, sin tener que
renunciar a su pasaporte extranjero. Sin embargo,
no pueden recibir pasaporte indio, votar en
elecciones en la India, tener propiedades agricolas
ni terrenos de cultivo en la India ni trabajar para
el Gobierno. Entre los incentivos al regreso cabe
mencionar las interesantes oportunidades de
trabajo en la India, especialmente en las siguien-
tes esferas: la programacion y la informatica en
general, las finanzas, las telecomunicaciones, la
industria farmacéutica y la esfera de la investiga-
cion y el desarrollo. A su regreso, los emigrantes
también tienen posibilidades de mejorar su situa-
ciéon econdémica y su nivel de vida, gozar de una
valiosa vida social, tener sélidos lazos culturales
y familiares y contar con instituciones educativas
de mejor nivel, asi como servicios de vivienda y
otros. Se han iniciado ademds varios programas
para atraer a intelectuales y profesores indios
residentes en el extranjero a las universidades
indias™2.

52. Se ha observado que las redes que se crean
en el extranjero posibilitan la transmision de
conocimientos y que, en muchos casos, los

32 Kumar, P. (2007), International migration and develop-
ment: a case study of India, borrador presentado en la reu-
nién preliminar del Foro Mundial sobre la Migracion y el
Desarrollo, Londres, 17 de mayo.
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emigrantes han ampliado su formacion y han
adoptado mejores practicas en el ambito de la
salud. Los datos relativos a los trabajadores de la
salud que regresan a su pais en la region del
Pacifico revelan una  transferencia de
conocimientos generales y especializados que
redundan en beneficio del sector sanitario de su
pais de origen. Pero cuando los emigrantes que
vuelven a su pais de origen no han tenido una
buena experiencia en el extranjero o cuando los
trabajadores mas calificados tienden a quedarse
en el pais de destino porque ganan mads y tienen
mayores oportunidades de utilizar su capacidad
intelectual™, es posible que no se aprovechen
plenamente los efectos positivos de la emigracion
de retorno.

53. Las redes creadas por los emigrantes en el
extranjero y la informacion que retinen pueden
abrirles posibilidades de negocios y de empleo.
Los efectos positivos y duraderos de la
emigracion de retorno se aprovechan al maximo
cuando en los paises de origen de los migrantes
se dan las siguientes condiciones: una situacioén
politica, econdémica y social positiva que
estimulan el regreso; infraestructura adecuada e
incentivos que permiten a los emigrantes poner
plenamente en practica los conocimientos, las

3 Mountford (1997), citado en Lindsay Lowell, B. y A.
Findlay (2001) Migration of highly skilled persons from
developing countries: impact and policy responses, pro-
yecto de informe de sintesis, preparado para la Oficina
Internacional del Trabajo, Ginebra, 1° de junio.
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aptitudes, la capacidad de uso de la tecnologia y
las técnicas de gestion adquiridos en el extranjero
y utilizar de forma productiva en el pais de origen
los ahorros y el capital acumulados y, en cierta
medida, la posibilidad de volver a trabajar fuera
de su pais.

54. También se ha considerado positivo el
aumento del nimero de mujeres que emigran.
Cuando encuentran un empleo remunerado y
entran en contacto con culturas abiertas,
adquieren una mayor autonomia que eleva su
autoestima. Se ha observado que, las migrantes
envian mas remesas, ahorran mas y se preocupan
mas por importantes aspectos del desarrollo como
el bienestar de la familia y la educacion. Ademas,
a su regreso las migrantes tienen mejores
relaciones de pareja y son tratadas con mayor
respeto; hay mas igualdad en la adopcion de
decisiones en el hogar y disminuye la violencia
doméstica™. Otros efectos secundarios de la
circulacion temporal de trabajadoras son los
vinculos que se establecen en distintas
direcciones, por ejemplo cuando la migracion
permite a las mujeres adquirir nuevos
conocimientos y elevar su nivel de instruccion o
convertirse en empresarias. Las mujeres menos
calificadas pueden, gracias a la experiencia
adquirida en el extranjero, remontar la cadena de

3 Nyberg-Sorensen y otros (2002), "The migration-

development nexus: evidence and policy options. State-of-
the-art overview", International Migration, namero
especial, febrero.
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valor y convertirse a la larga en empresarias,
mujeres de negocios y agentes de bienes raices.
También se ha observado que la circulacion de
trabajadores reduce la brecha salarial entre hom-
bres y mujeres en los paises de origen™.

Feminizacion de las corrientes de emigracion
temporal

Las mujeres representan la mitad de la poblacion
migrante del mundo y hasta el 70 u 80% del total
en algunos paises. Es posible que esto se deba a
que las mujeres estan mas dispuestas que los
hombres a emigrar a los paises desarrollados.
Esta disposicion podria obedecer a factores per-
sonales o sociales como la edad, la clase social, el
estado civil, las normas y los valores culturales de
la comunidad de origen y al interés de reunifica-
cion con el conyuge y otros familiares. También
podria deberse a las pautas de demanda en secto-
res en los que hay escasez de mano de obra como
la enfermeria, la atencion de la salud y la ense-
flanza, en los que tradicionalmente se tiende a
emplear mas mujeres. En el sector de servicios,
las corrientes de emigracion de mujeres se centra
en actividades caracterizadas por una gran densi-
dad de mano de obra y actividades de cuidado
entre otros servicios de salud y de atencion en el

 Puri, L. (2004), Trade in services, gender and

development: a tale of two modes, en: Trade and gender:
opportunities and challenges for developing countries,
Nueva York y Ginebra, publicacion de las Naciones
Unidas.
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hogar, de educacion y sociales. En algunos secto-
res de la agricultura y la horticultura se ha obser-
vado también un aumento de la participacion de
las mujeres. En el extremo superior de la escala,
las mujeres se estdn incorporando progresiva-
mente al sector de las tecnologias de la informa-
cion y las comunicaciones, y otros sectores de
servicios empresariales y profesionales como la
contabilidad, la ingenieria y la gestion.

Los datos desglosados por sexo son
limitados, pero ofrecen ejemplos que permiten
suponer que muchas mujeres se emplean de forma
temporal en el extranjero. Alrededor del 12% de la
poblacién activa de Sri Lanka trabaja fuera del pais
y las cifras correspondientes a 2002 revelan que el
70% de los 970.000 trabajadores empleados por
contrata en el exterior eran mujeres. Asimismo, se
estima que cada afio 11.000 mujeres emigran de
Bangladesh para trabajar en el exterior de forma
temporal. En los casos en que no se dispone de datos
desglosados por sexo, las cifras correspondientes a
los diferentes sectores pueden utilizarse como
aproximaciones de la participacion de las mujeres en
la prestacion de servicios temporales y el empleo en
el extranjero. Es bien sabido que hay gran
concentracion de mujeres en las ocupaciones
relacionadas con el servicio doméstico, la educacion,
la salud y los cuidados personales. En algunos paises
del Asia meridional y en Filipinas, los servicios
domésticos, personales y de salud absorben una alta
proporcion de emigrantes temporales. En los afios
ochenta fueron muy numerosas las enfermeras
filipinas que emigraron a los Estados Unidos,
fendmeno que se sigue observando actualmente: de
las 26.000 solicitudes de licencias para ejercer en
Estados Unidos presentadas por enfermeras
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extranjeras entre 1997 y 2000, el 36% correspondian
a enfermeras formadas en Filipinas. Asimismo, entre
1995 y 2001 emigraron en promedio 5.700
enfermeras al Reino Unido y a la Arabia Saudita.
Las cifras sobre remesas también reflejan una
elevada exportacion de servicios de cuidado de
paises de Africa, América Latina y el Caribe. Entre
otros Argelia, Egipto, Etiopia, Ghana, Malawi,
Marruecos, Nigeria, el Senegal, Uganda, el Yemen,
Zimbabwe, el Brasil, Colombia, EI Salvador,
Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, M¢xico,
Nicaragua y el Peru.

Fuente: Puri, L. (2004). Trade in services, gender
and development: a tale of two modes, en: Trade
and gender: opportunities and challenges for
developing countries. Naciones Unidas, Nueva York
y Ginebra.

Minimizar los costos

55.  Sin perjuicio de las consecuencias positivas
mencionadas, en algunos estudios se mencionan
también algunos efectos negativos de la
emigracion para los paises de origen. Se trata
fundamentalmente de la reduccién del capital
humano, que contribuye a ralentizar el desarrollo
economico y acentuar la escasez de personal
calificado.

56. La necesidad de importar especialistas o
técnicos de los paises en desarrollo a los paises
desarrollados puede plantear graves problemas de
"fuga de cerebros" en los primeros, pues da lugar
a movimientos migratorios determinados por las
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calificaciones profesionales. Para muchos paises
en desarrollo, la otra cara de la moneda de la
circulaciéon de mano de obra es la posibilidad de
perder a personal calificado, que es esencial para
que los paises en desarrollo fortalezcan su
capacidad productiva o tecnoldgica, refuercen la
competitividad y la infraestructura y logren salir
de la pobreza y el subdesarrollo. Algunos paises
de la UE-10 ya se estdin enfrentando a ese
problema. Rumania y Polonia sufren de una grave
escasez de personal calificado, que influye en sus
servicios de infraestructura y su capacidad
productiva. Segin investigaciones empiricas, en
los afios noventa el crecimiento econdémico de
Europa oriental se vio frenado por la emigracion
de personal calificado™®.

57. Incluso con recursos humanos y politicas de
desarrollo 6ptimos, la capacidad de los paises en
desarrollo para producir y retener nuevos recursos
humanos estd limitada por la capacidad institu-
cional y los recursos. Ademas, dependiendo del
campo de especializacion, el desarrollo de recur-
sos humanos supone un periodo razonable de
formacion. Mientras que en los paises de destino
hay una elevada demanda de mano de obra alta-

6 Bhagwati y Hamada (1973); Barro y Sala-I-Martin
(1995); Topel (1998); Hague y Aziz (1999); Wong y Yip
(1999); Straubhaar y Wolburg (1997), estudios citados en
Lindsay Lowell, B. y Findlay, A. (2001), Migration of
highly skilled persons from developing countries: impact
and policy responses, proyecto de informe de sintesis,
preparado para la Oficina Internacional del Trabajo,
Ginebra, 1° de junio.
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mente calificada, los trabajadores no calificados,
que también son objeto de una alta demanda en
distintos sectores de la economia de los paises
desarrollados, se enfrentan a niveles mas altos de
proteccionismo. Segin un estudio reciente,
mientras el nimero de inmigrantes con alto nivel
de educacion aumenté en un 69% entre 1990 y
2000 en los paises occidentales, el numero de
emigrantes no calificados se incrementd apenas
un 31%”".

58. Ademas de la pérdida de inversion en capi-
tal humano y recursos publicos, especialmente
cuando quienes emigran han recibido formacion
en universidades e instituciones publicas, la ma-
yor dificultad consiste en retener en el pais una
reserva de profesionales capacitados y experi-
mentados, en condiciones de prestar servicios de
calidad, sobre todo en sectores clave o en los que
se requiere un alto nivel de capacitacion técnica
como la ingenieria, la arquitectura, la gestion am-
biental y los servicios financieros, entre otros.
Para los paises es importante ir creando una re-
serva de trabajadores calificados, pero no solo
para atender internamente a la demanda de servi-
cios. También es importante para la administra-
cion, la planificacion y el gobierno de un pais.
Por ejemplo, es importante que haya actuarios y
especialistas en seguros con buena formacion,
que puedan trabajar con los organismos regulado-
res del sector, e ingenieros y arquitectos califica-

%7 Caglar, O., en un analisis del Banco Mundial preparado
para el periodico New York Times.
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dos que se dediquen a la construccion de infraes-
tructura o a la planificacion urbana.

59. Los efectos de la migracion varian de un
sector a otro y algunos sectores se ven mas
afectados por la fuga de cerebros. En el sector de
la salud, en el que es indispensable una
combinacion equilibrada de competencias, y en el
sector de la tecnologia, que se centra en la
prestacion eficiente de servicios de salud, la
pérdida de trabajadores podria tener sustanciales
efectos adversos y repercusiones, especialmente
debido a que el sector de la salud se caracteriza
ademas por grandes externalidades®. Otros
efectos negativos de la emigracion, ademas del
impacto directo que tiene en la salud de la
poblacion, son los que afectan a la productividad
y el bienestar. Como sostienen Commander y
otros "la migracion de personal calificado del
sector de la salud parece ser la forma mas grave y
persistente de fuga de cerebros", teniendo en
cuenta que la atencion de salud es de por si
insuficiente en los paises en desarrollo y que en
general la formacion para desempefiarse en ese
sector tiene un considerable componente
publico™. El largo periodo de formaciéon que
supone la capacitacion de los trabajadores de la
salud agrava el problema. Ademas, el trabajo en

¥ Commander, S., M. Kangasniemi, y L. Winters, (2002)
The brain drain: curse or boon?, documento preparado
para el seminario internacional sobre comercio internacio-
glgal CEPR/NBER/SNS, Estocolmo, 24 y 25 de mayo.

Ibid.
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ese sector es en gran medida un trabajo en
equipo; las contribuciones de los médicos, las
enfermeras y los demas miembros del personal
sanitario se complementan entre si y toda pérdida
de miembros del equipo puede reducir
considerablemente la eficacia de los servicios.

60. En Filipinas, la altisima tasa de rotacion de
las enfermeras en los hospitales mas importantes,
el hecho de que las mejores enfermeras y las mas
brillantes sean contratadas en el extranjero y, lo
que es mas preocupante, la emigracion de los
docentes de las escuelas de enfermeria han pro-
vocado alarma por las enormes consecuencias
que puede tener, no solo para la prestacion de
servicios a nivel local, sino también para la com-
petitividad de Filipinas en el mercado
internacional de enfermeras®. Por ejemplo, en
2001, 13.536 enfermeras, es decir alrededor de la
cuarta parte de las enfermeras empleadas en todos
los hospitales de Filipinas, abandonaron el pais®".
La existencia de una tasa de rotacion del 40 al
50% en periodos de alta demanda, y del 60 al
80% en los ultimos meses debido a los programas
de contratacion activa instituidos en los Estados
Unidos y en algunos paises de Europa, habia des-

8 Collantes, V. (2002), The General Agreement on Trade
in Services (GATS): liberalizing the movement of natural
persons (Mode 4): the case of Filipino nurses moving to the
United Kingdom and the United States, tesis de maestria,
Berna (Suiza), World Trade Institute, 30 de septiembre.

8! Estadisticas de la Direccion de empleo en el extranjero de
Filipinas.
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estructurado servicios fundamentales de los hos-
pitales afectados®. De hecho, se dice que el sec-
tor sanitario de Filipinas estd "enfermo" por la
fuga de cerebros. Este es un caso de un tipo de
fuga de cerebros que afecta a un sector basico con
escasez cronica de personal; ademas, el personal,
y por lo tanto las competencias profesionales, no
se remplazan automaticamente con la "produc-
cion" de un gran nimero de nuevos profesionales.

61. Debido a la emigracion de equipos enteros
de enfermeras especializadas, en particular las
que trabajan en las unidades de cirugia y terapia
intensiva, algunos hospitales optan por cerrar
definitiva o temporalmente algunos servicios o se
arriesgan a contratar a trabajadores novatos y
personal menos experimentado. Los que se
quedan en el pais se ven obligados a trabajar
horas extraordinarias, para atender a pacientes
que requieren atencion de emergencia. Es
inquietante la emigracion de docentes de
prestigiosas escuelas de enfermeria de Filipinas,
porque reduce considerablemente la capacidad
del pais de producir buenas enfermeras.

62. Por lo tanto, en algunos sectores criticos
como los de la salud y la educacion, no soélo se

62 Mas del 75% de las 225 enfermeras del hospital "Nuestra
Sefiora de Lourdes" de Manila emigré a los Estados Unidos
y al Reino Unido, lo cual caus6 una grave escasez de
personal de enfermeria. Cris Prystay (2002), "Nurse
shortage in U.S. is draining talent pool in Philippine
hospitals", Asian Wall Street Journal, N° XXVI (224).
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trata de una cuestion de magnitud de la fuerza
laboral, sino también de si los conocimientos
especializados que se han perdido pueden
renovarse dentro de un plazo determinado, en qué
medida y a qué ritmo. En general, hay indicios
contradictorios en cuanto al problema de la fuga
de cerebros y sus consecuencias negativas, en
particular en lo que respecta a la formacion de
capital humano. A corto plazo, cabe prever que el
¢xodo de personal calificado tendra -efectos
negativos, particularmente en el caso de paises
pequefios con una poblacién activa reducida. A
mediano y largo plazo, los efectos dependeran de
si hay un déficit o un excedente de mano de obra;
de la medida en que los recursos humanos puedan
reemplazarse con facilidad, no solo desde el
punto de vista de la cantidad sino también de la
calidad, y de los sectores que probablemente se
vean afectados por la emigracion masiva de
trabajadores, sobre todo de los que prestan
servicios esenciales como los de salud y de
educacion.

63. En este contexto, los paises pequenos y los
menos adelantados son los mas vulnerables a la
fuga de cerebros a mediano y corto plazo. En el
Informe sobre los paises menos adelantados 2007
de la UNCTAD, se afirma que cabe prever que la
emigracion internacional desde los paises menos
adelantados, que de por si tienen una dotacioén
reducida de profesionales calificados, tendra
graves efectos en términos de capital humano. A
su vez esto posiblemente repercutira en la
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capacidad de desarrollar tecnologias innovadoras,
un factor clave para retener las ventajas
competitivas en el mercado mundial. Esta
situacion afecta a muchos paises africanos ya
caracterizados por el bajo nivel de capacitacion
del capital humano y la insuficiencia de los
medios de formacién y los recursos técnicos y
tecnologicos. La mayoria de ellos no cuentan con
los recursos financieros necesarios para invertir
en servicios publicos destinados al desarrollo de
personal calificado y ni siquiera para remplazar a
quienes emigran. Ademas, la falta de
oportunidades econdmicas y de infraestructura,
sumada a los conflictos, la inestabilidad y la
pobreza, disuade a muchos de los emigrantes de
regresar a su pais con sus activos financieros y
técnicos, lo que agrava el problema de la fuga de
cerebros.

64. En paises de bajos ingresos como la India,
lo ocurrido en los ultimos 30 afios demuestra que,
durante varios afios después de la primera oleada
de emigracion, el éxodo de trabajadores califica-
dos reduce la disponibilidad de personal técnico y
la capacidad humana, en particular en el sector de
la salud, donde siempre ha habido una escasez
cronica de trabajadores especializados. En cam-
bio, la segunda oleada de emigrantes comenz6 a
elevar el volumen de remesas, gracias a que habia
aumentado la confianza en el dinamismo de la
economia india, y a invertir en instituciones de
formacion y educacion y crear modernisimos
establecimientos médicos y educativos.
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65. Otro motivo de preocupacion para los
paises de origen es la subutilizacion o el
desaprovechamiento de la capacidad de sus
trabajadores calificados, que se produce cuando
los profesionales y los egresados de las
universidades de los paises en desarrollo se
emplean en actividades que estan muy por debajo
de su competencia y formacion. Tal es el caso de
los contadores e ingenieros que trabajan de
taxistas o empleados domésticos, o médicos ya
formados que inician estudios de enfermeria para
poder postular a puestos de enfermeros en el
extranjero. Estos efectos de la migraciéon deben
entenderse en el contexto de los paises de origen;
concretamente, cabe preguntarse si en esos paises
se dan posibilidades similares de utilizar y
aprovechar la capacidad de esas personas y si la
falta de trabajo en los paises de origen es la causa
del desaprovechamiento de esa capacidad.

Necesidad de politicas equilibradas en materia de
comercio de intercambio de trabajadores calificados

66. En la era de la economia del conocimiento,
se observa en todo el mundo una pugna por
trabajadores calificados y talentos, en particular
de nivel medio o alto. Los paises en desarrollo
deben cultivar estos talentos con cuidado, pero
velar también por que su exportacion de mano de
obra deje un saldo positivo de personal calificado
y no una fuga de cerebros. Si bien las remesas
contribuyen de muchas maneras al desarrollo de
los paises de origen, éstos deben tener cuidado de
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no caer en una dependencia excesiva de esas
corrientes como fuentes de financiacion del
desarrollo, inversion e ingresos de divisas. Las
remesas y la emigracion, sobre todo de personal
calificado, no pueden sustituir un crecimiento
econdomico impulsado desde adentro ni los ingre-
sos procedentes de exportaciones competitivas de
bienes y otros servicios. Por el contrario, pueden
llegar a limitar las perspectivas del pais de origen
en materia de recursos humanos y desarrollo,
debido a la escasez de mano de obra en sectores
criticos de la economia. Asi pues, los paises que
dependen de las remesas deberian cuidarse de
sucumbir al sindrome holandés, y tratar de cana-
lizar los recursos al fortalecimiento de la capaci-
dad productiva y desarrollar otros sectores de la
economia también.

67. Ademds de la fuga de cerebros, la
emigracion temporal también tiene otros costos,
como los relacionados con la separacion de las
familias y el choque cultural, y condiciones de
empleo y de trabajo desfavorables, especialmente
para las mujeres y los trabajadores menos
calificados, entre otros salarios inferiores al
promedio, jornadas madas largas y un entorno
laboral deficiente, e incluso peligroso. No es raro
que los trabajadores extranjeros, particularmente
los menos calificados, sean victimas de
empleadores que los privan de libertad o les
retienen el pasaporte o los documentos de trabajo.
Los gobiernos de los paises de origen han
procurado mitigar esas consecuencias negativas

73



de la migracién, por iniciativa propia o, en
algunos casos, en cooperacion con los gobiernos
de los paises de destino. Entre otras medidas se
ha recurrido a la normalizaciéon de contratos de
trabajo mediante la reglamentacion de las
actividades de las empresas que se ocupan de la
contratacion, la institucion de programas de
orientacion para interesados en encontrar empleo
en el extranjero y el establecimiento de oficinas
de asistencia laboral en los principales paises de
destino.

68. A este respecto, en el marco del Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios de la
Organizacion Mundial del Comercio, la migra-
cion temporal se considera una alternativa prefe-
rible a formas de migracion mas permanentes.
Como ésta significa que los emigrantes regresan a
su pais después de cierto tiempo, puede aminorar
la fuga de cerebros y traducirse mas bien en una
ganancia de cerebros, debido a los nuevos cono-
cimientos que aportan los emigrados, e incluso en
un incremento del capital cuando los emigrados
repatrian sus activos.
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Cuadro 3

Cuadro sindptico: beneficios y costos socioeconémicos
de la migracion temporal para los paises de origen
a nivel macro y micro®

Beneficios

Costos

1. Efectos en el mercado
interno de trabajo:

- Ampliacion de las opor-

tunidades laborales de

los trabajadores, en par-

ticular si  éstas no
existen en el pais de
origen.

- Posible mitigacion del
efecto en el mercado
interno del excedente de
oferta de mano de obra,
particularmente en las
categorias de trabajo no
calificado y alivio de la
carga que suponen el
desempleo y el
subempleo.

- Posible facilitacion del
logro de objetivos mas
amplios, entre otros los
objetivos de desarrollo
del Milenio, el derecho

1. Reduccion del crecimiento y

de la productividad por la
disminucion de la reserva de
trabajadores altamente cali-
ficados y sus repercusiones
en ciertos sectores o paises y
algunas fases del ciclo de la
migracion.

8 Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las
Naciones Unidas, basado parcialmente en Wickramasekara,
P. (2002), "Policy responses to skilled migration: retention,
return and circulation", Perspectives on Labour Migration,
SE, Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo, citado en
Estudio economico y social mundial 2004, publicacion del
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las
Naciones Unidas, con adiciones de los autores.
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Beneficios

Costos

al trabajo, los derechos
humanos y la observan-
cia de las normas sobre
derecho al desarrollo.

. Estimulo de la inversion
en el sistema nacional de
educacion y en la forma-
cion de capital humano.

2. Pérdida de

inversiones
publicas en la educacion
publica por éxodo de
profesionales.

. El regreso de trabajadores
calificados puede aumen-
tar la dotacion nacional de
capital humano, y facilitar
la transmision de conoci-
mientos y el estableci-
miento de vinculos con
redes extranjeras (recupe-
racion y circulacion de
trabajadores calificados).

. Pérdida de capital humano

(fuga de cerebros), particu-
larmente cuando trabaja-
dores altamente calificados
son contratados en el
exterior; disminucion de la
calidad de los servicios
esenciales, en particular en
ocupaciones para las cuales
hay  también  mucha
demanda en los paises de
origen, por ejemplo en los
sectores de la salud y la
educacion.

. Transferencia de tecnolo-
gia, inversiones y aporta-
cion de capital de riesgo
desde las diasporas.

. Posible pérdida de capa-

cidad nacional para innovar
y de investigacion y el
desarrollo.

. Posible contribucién a la
intensificacion de las
corrientes  comerciales,
tanto de bienes como de
servicios, entre los paises
de origen y los de destino.

. Pérdida de recaudaciones

tributarias correspondientes
a impuestos de los
trabajadores.

. Las entradas de remesas y
divisas pueden ser fuentes
de financiacion para el
desarrollo; a nivel de los
hogares, estos recursos se
destinan a obras de infra-

. Las remesas pueden ir dis-

minuyendo gradualmente.
Una dependencia excesiva
de las remesas puede dar
lugar a fendmenos como el
sindrome holandés y llevar
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Beneficios

Costos

estructura social y fisica.

a descuidar otros sectores.

. Aumento de las oportuni-
dades educativas y de otro
tipo, en particular estable-
cimiento de redes de pro-
teccion social para los que
se quedan en el pais de
origen.

. Consecuencias sociales: la

separaciéon provoca desin-
tegracion familiar, eleva las
tasas de desercion escolar y
agrava la  drogadiccion
entre los menores que se
quedan desatendidos.

. Reduccién de la pobreza,
quiebre del circulo vicioso
de la pobreza, elevacion
de los niveles de vida,

mayores  oportunidades
para las generaciones
futuras.

. La migracion

selectiva
puede acentuar las desi-
gualdades de ingresos en el
pais de origen y afectar a
los emigrantes si no se
respetan  sus  derechos
(algunos ganan salarios
inferiores a los de los
nacionales que hacen el
mismo trabajo y otros son
victimas de pésimas con-
diciones de trabajo o malos
tratos).

. Igualdad de género y
emancipacion econoémica,
social y politica.

. Consecuencia para las

mujeres migrantes: vulne-
rabilidad al abuso y al
acoso fisico y sexual.

B.  Beneficios y costos para el pais receptor

Beneficios para toda la economia y sectores a los
que favorece la presencia de trabajadores
extranjeros

69. En los paises de destino, el principal motivo
por el que se contrata a trabajadores extranjeros
es la necesidad de hacer frente a las discrepancias
entre oferta y demanda de trabajadores, en parti-
cular en sectores clave como la salud y las nuevas
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industrias de alta tecnologia. La estructura demo-
grafica de muchos paises, caracterizados por el
envejecimiento de la poblacion, exacerba la dis-
paridad entre la oferta y la demanda, lo que
obliga a una mayor aceptacion de la realidad de la
movilidad de la mano de obra. Segun una decla-
racion del Comisario de Justicia de la Union Eu-
ropea formulada en Lisboa en 2007, en la Union
Europea la poblacion en edad de trabajar empe-
zarad a disminuir a partir de 2011 y en 2050 un
tercio de los europeos tendra mas de 65 afos.
Para contrarrestar el aumento de la tasa de depen-
dencia de las personas mayores, la Unién Euro-
pea requeriria una entrada neta constante de 13
millones de inmigrantes por afio en los proximos
50 afios, mientras que el Japon y los Estados Uni-
dos tendrian que absorber 10 millones de inmi-
grantes al afio cada uno®. La movilidad de la
mano de obra podria contribuir a asegurar una
oferta adecuada de trabajadores en los paises des-
arrollados. El creciente envejecimiento de la po-
blacién en la mayor parte de los paises desarro-
llados supone una necesidad de servicios de salud
que va en aumento. Una de cada siete personas,
es decir 90 millones de personas mayores, viven
solas en todo el mundo y cabe prever que esta
proporciéon siga aumentando. En la mayor parte
de los paises en desarrollo existe la posibilidad de
que los ancianos queden al cuidado de sus fami-
liares, pero en los paises desarrollados no ocurre
lo mismo. La imposibilidad de cuidarlos en el

% Estudio econémico y social mundial 2007.
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hogar lleva a recurrir cada vez més a los servicios
de trabajadores extranjeros. Es posible que los
paises desarrollados necesiten ampliar la
provision de servicios estructurados de atencion
prolongada de los ancianos, incluidos servicios
que les permitan envejecer en su propio hogar®.
En sectores tradicionales como la agricultura y
los servicios, la emigracion temporal ha
revitalizado la fuerza de trabajo; por ejemplo,
algunos Estados miembros de la Union Europea
se han visto beneficiados por la entrada de mano
de obra agricola de temporada proveniente de los
paises vecinos de Europa oriental, y los Estados
Unidos por mano de obra latinoamericana. Esta
inmigracion también aporta otros beneficios,
como el fomento de la iniciativa empresarial y el
aumento de las contribuciones al sistema de
pensiones.

70. A mediano plazo, los emigrantes contribu-
yen a incrementar la demanda de bienes y servi-
cios, lo cual da lugar a un aumento de la produc-
cion. Otros crean empresas. Esas actividades pro-
ductivas elevan la demanda de trabajadores,
contrarrestando el incremento inicial de la oferta
de mano de obra que representan los emigrantes.
Asi pues, se considera que la entrada de
migrantes es un factor que contribuye al
crecimiento econoémico del pais de acogida, lo
que se acenttia en los casos en que la inmigracion
de trabajadores calificados esta destinada a paliar

%5 Ibid.
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las deficiencias del mercado laboral. En algunos
casos, dichos trabajadores podrian incluso
ampliar la oferta de mano de obra no calificada en
areas en que los residentes estdn dispuestos a
trabajar por lo que complementan la mano de
obra nacional en vez de sustituirla®®. Ademas, los
emigrantes también contribuyen a los ingresos
fiscales y en algunos casos se encuentran en
posicion de desventaja relativa, porque aportan
mas de lo que reciben en términos de prestaciones
sociales, educacion y de otros subsidios de la
asistencia social.

71.  En lo que se refiere a la emigracion tempo-
ral, algunos estudiosos y especialistas han soste-
nido que la permanencia por plazos mas definidos
y la rotacion de los inmigrantes permitirian apla-
car algunos de los miedos, las actitudes negativas
y las reacciones de la poblacion nacional ante la
inmigracion permanente. Esto ha llevado a que
los gobiernos de algunos paises en desarrollo
traten de concertar acuerdos mas flexibles que
faciliten la circulacion temporal de trabajadores.
Sin embargo, la posibilidad de que los emigrantes
temporales se aprovechen de su condicién para
conseguir permisos permanentes ha despertado
temor. Por ese motivo es indispensable la coope-
racion entre los gobiernos de los paises de origen
y de los paises de destino.

% Ibid.
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72. Los acuerdos bilaterales contribuyen a la
imposicion de obligaciones de vigilancia y
control de las corrientes migratorias a los paises
de origen y los de destino. Los primeros suelen
estar a cargo de los controles previos a la partida,
por ejemplo de la verificacion de las califica-
ciones profesionales y los antecedentes penales
de posibles empleados y la confiabilidad de los
empleadores. Los acuerdos bilaterales también
contienen disposiciones para garantizar que tanto
los empleadores como los trabajadores tengan
interés en que estos ultimos regresen a su pais de
origen al terminar sus contratos. Entre otras
cosas, se pueden prever sanciones para los
empleadores cuando los trabajadores no regresan
o, en un sentido positivo, incentivos para que los
empleadores faciliten y fomenten su regreso.
También se podria tal vez alentar a los trabajado-
res a regresar para no poner en peligro la futura
contratacion de emigrantes temporales por parte
del empleador. El resultado de todo ello es que la
proporcion de trabajadores que regresan luego de

emigrar en otras condiciones es muy alta®’.

73. Contradiciendo el mito de que la
inmigracion provoca una disminucion de los
salarios en los paises de destino, en varios
estudios se afirma que no hay una clara relacion
entre la inmigracion y los salarios, y que para

67 Organizacién Internacional para las Migraciones, Gestion
del movimiento de personas: posibles ensefianzas de interés
para el modo 4 del AGCS, Didlogo Internacional sobre la
Emigracion N° 7, Ginebra.
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comprenderla mejor conviene analizar como se
complementan los migrantes y los trabajadores
nacionales y la medida en que pueden sustituirse
unos a otros®. Segun un estudio, suponiendo que
la estructura empresarial se adapte con la rapidez
necesaria y destine a otras actividades producti-
vas los beneficios adicionales derivados de la
disminucién de los costos de produccion que
supone la reduccion del costo de la mano de obra,
el efecto global de la entrada de emigrantes en los
salarios nacionales es nulo®. Otro ejercicio de
simulacién permite concluir que un movimiento
migratorio de paises en desarrollo hacia paises
desarrollados que incremente la mano de obra de
los ultimos en un 3% podria elevar, y no reducir,
los ingresos de los trabajadores de los paises
desarrollados’’.

74. El otro incentivo para contratar a trabajado-
res extranjeros es el hecho de que, desde el punto
de vista de la relacidon costo-calidad, son mas
competitivos que los del pais, que también son
mas caros, menos flexibles y estan muy sindicali-
zados. Para que las empresas de los paises des-
arrollados sigan siendo viables y competitivas en
los sectores agricola, manufacturero y de servi-
cios, la utilizacion de trabajadores extranjeros
puede resultar esencial.

% The Economist (2006), "Myths and migration", 6 de abril.
69 1.0

Ibid.
™ Banco Mundial (2006), Global economic prospects 2006:
economic implications of remittances and migration,
Washington D.C.
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Motivos de preocupacion y costos

75. A pesar de las discrepancias entre demanda
y oferta, el mercado laboral no ha abierto sus
puertas de par en par. El principal problema o
motivo de preocupacion de orden econdmico que
se ha invocado es el efecto que podria tener, en
particular la pérdida de empleos para la poblacion
activa nacional o la disminucion de sus salarios,
especialmente en niveles mas Dbajos de
calificacion. Esto podria explicar en parte que la
mayoria de los paises de destino prefieran
contratar a trabajadores altamente calificados o
profesionales y, en cambio, sean mas restrictivos
cuando se trata de trabajadores no calificados.
Otros problemas y motivos de preocupacion para
los paises de destino son la carga adicional que
los migrantes podrian representar para el sistema
de proteccion social y salud y los problemas
planteados por su integraciéon social, que en
algunos casos tienen consecuencias desde el
punto de vista de la seguridad. Estas inquietudes
han desencadenado tendencias proteccionistas en
muchos paises receptores. De las encuestas de
opinion se desprende que solo 4 de cada 10
ciudadanos de la Unién Europea consideran que
los inmigrantes hacen una contribucion
importante a la sociedad. Un estudio realizado en
el Reino Unido reveld6 que el 67% de los
encuestados consideraban que Gran Bretaia
estaba sobrepoblada y que apenas un 17%
estimaban que los inmigrantes eran necesarios
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para hacer frente a la escasez de mano de obra
calificada”.

76. Ademas, la contribucion y la influencia que
ejercen el comercio y la inversion extranjera dire-
cta en la generacién y la pérdida de empleos,
tanto directa como indirectamente, deben anali-
zarse con objetividad. La mayor parte de los em-
pleos en los paises en desarrollo y los paises des-
arrollados se concentran en actividades no
comerciales, es decir, los servicios en los
desarrollados y la agricultura de subsistencia y la
economia informal en los paises en desarrollo.
Incluso en sectores muy integrados mediante el
comercio y la inversion como los servicios
financieros, turisticos y de transporte, no se han
observado mayores cambios en la estructura de
empleo entre paises desarrollados y paises en
desarrollo. La mayor parte de los ejemplos e
indicios de que la integracion laboral entendida
como movilidad real de la mano de obra de los
paises en desarrollo causa desempleo en los
paises desarrollados son de tipo anecddtico y en
la mayoria de los casos se limitan a un numero
reducido de sectores de manufactura y servicios.
Lo mismo ocurre con la integracion laboral indi-
recta mediante la externalizacion o la inversion
extranjera directa de paises desarrollados en los
sectores de manufactura de los paises en desarro-
llo. En cambio, hay indicios que cuando la libe-

™ The Telegraph (2007), "YouGov survey on Immigration"
[en linea], http://www.telegraph.co.uk/news/graphics/2004/
05/26/ngov26.gif.
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ralizacion del comercio de bienes no se lleva a
cabo estratégicamente, causa graves crisis labo-
rales en los paises en desarrollo, exacerbadas por
la falta de redes de proteccion social, los progra-
mas de ajuste estructural y la insuficiencia de
recursos estatales.

Cuadro 4

Beneficios y costos socioeconémicos de la emigracion temporal
para los paises de acogida a nivel macro y micro

Beneficios

Costos

Incremento del bienestar y de la | 1.

eficacia en la economia en su
conjunto.

Percepcion de que los emigran-
tes temporales son una carga
para la infraestructura nacional,
el sistema de seguridad social y
otros.

. Los sectores en los que se|2.

emplea a trabajadores extranje-
ros influyen positivamente en la
competitividad y viabilidad.

Posibles temores en el pais de
acogida de que la inmigracion
temporal provoque desempleo y
reduzca los salarios.

. La entrada de

calificados beneficia al pais de
acogida y amplia su ventaja tec-
noldgica, junto con realzar su
competitividad a nivel mundial.

trabajadores | 3.

En los paises de acogida, los
trabajadores calificados se sien-
ten amenazados por los trabaja-
dores extranjeros, la inseguridad
laboral y la disminucion de los
salarios.

. Superacion de graves déficits de | 4.

mano de obra no calificada en la
economia, en sectores como la
construccion y los servicios so-
ciales y de cuidado.

Temor de posible supresion de
puestos de trabajo de trabajado-
res no calificados en los paises
de acogida.

. Consecucion de objetivos de | 5.

desarrollo, humanitarios y labo-
rales amplios en el contexto de
los objetivos de desarrollo del
Milenio y otros marcos interna-
cionales mediante la facilitacion
de la circulacion temporal de
mano de obra y la acentuacion
de sus efectos positivos para el
desarrollo.

La creencia de que el desarrollo
se debe centrar en el Estado na-
cion refuerza los sentimientos y
las politicas proteccionistas, en
aras de la cultura, el orden y
consideraciones de indole eco-
némica.
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77. En resumen, el balance es positivo tanto
para los paises en desarrollo como para los
desarrollados, siempre que se adopten politicas
adecuadas, medidas complementarias y marcos
de gobernanza a nivel nacional, regional e
internacional. Sin embargo, hasta el momento no
se ha procedido en forma decidida a 1la
liberalizacion en la medida en que se justificaria,
en vista de los riesgos y desafios percibidos que
es necesario afrontar.

IV. Regular la circulacion de trabajadores
para lograr una solucion mundialmente
aceptable - Posibilidades comerciales que
permitirian diferentes grados de integra-
cion laboral

78. Como se ha explicado, si bien existe de-
manda para el desplazamiento de trabajadores,
tanto calificados como no calificados, susceptibi-
lidades de orden econdémico, politico y social han
impedido su movilidad irrestricta o practicamente
irrestricta. En la presente seccion se examinan los
marcos regulatorios multilaterales, regionales y
bilaterales destinados a facilitar atin mas el des-
plazamiento de trabajadores o proveedores de
servicios. El marco multilateral es mas amplio en
términos de cobertura geografica y niveles de
calificacion, pero los compromisos de liberaliza-
cion y la facilitacion que supone actualmente son
limitados. Algunos acuerdos regionales y bilate-
rales tienen una cobertura geografica menor, pero

86



implican mayores compromisos con respecto a
determinados sectores y niveles de calificacion.

A.  Marcos multilaterales: modo 4 del Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios,
estructura del acuerdo

79. El Acuerdo General sobre el Comercio de
Servicios (AGCS), aprobado por los miembros de
la Organizacion Mundial del Comercio en 1995,
es el primer y inico marco multilateral que regula
una categoria restringida de emigracion: el
traslado temporal de personas fisicas en calidad
de proveedores de servicios (modo 4)”%. En el
Acuerdo se describe el comercio de servicios del
modo 4 como el suministro de un servicio” por
un proveedor de servicios de un miembro (ya sea
una persona fisica o juridica’®) "mediante la
presencia de personas fisicas de un miembro en el
territorio de cualquier otro miembro". En el anexo
sobre el movimiento de personas fisicas
proveedoras de servicios en el marco del Acuerdo

2 En el acuerdo se prevén cuatro modos de suministro de
servicios: modo 1, suministro transfronterizo; modo 2,
consumo en el extranjero; modo 3, presencia comercial, y
modo 4, presencia de personas fisicas como proveedores de
servicios.

™ Como se indica en el inciso b) del articulo XXVIII del
Acuerdo, el suministro de un servicio abarca la produccion,
distribucion, comercializacion, venta y prestacion de un
servicio. Organizacion Mundial del Comercio (1999),
textos juridicos.

™ Véanse las definiciones de esos términos en el articulo
XXVII del Acuerdo. Ibid.
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se describe en detalle la aplicacion del acuerdo
como se indica en los siguientes parrafos.

80. EI anexo se aplica a las medidas que
afecten a personas fisicas que sean proveedoras
de servicios de un miembro, y a personas fisicas
de un miembro que estén empleadas por un
proveedor de servicios de un miembro, en
relaciéon con el suministro de un servicio. 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.

81. En la definicidon contenida en el Acuerdo y
el anexo se distinguen dos categorias de personas
fisicas: los trabajadores por cuenta propia y los
empleados. Los primeros son proveedores de
servicios independientes que se trasladan al
territorio de otro miembro para prestar sus
servicios 'y cuya remuneracidbn proviene
directamente de sus clientes; los segundos son
personas fisicas extranjeras empleadas por un
proveedor de servicios para la provision de un
servicio. En ese ultimo caso, el empleador puede
estar establecido en el pais en el que se presta el
servicio, es decir tener una presencia comercial
en éste, o radicado en el territorio de otro
miembro.

82. De acuerdo con las estimaciones realizadas,
el comercio de servicios previsto en el modo 4
representa apenas el 1% del comercio mundial de
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servicios y es practicamente insignificante si se lo
compara con el modo 3, que equivale a mas de la
mitad del comercio mundial de servicios. El
modo 1 corresponde aproximadamente a una
cuarta parte del comercio mundial de servicios y
el modo 2, a menos de un quinto’. Lo anterior
permite suponer que es posible ampliar ese modo
de prestacion de servicios. Se ha estimado que los
beneficios en materia de bienestar de una mayor
liberalizacion del desplazamiento de trabajadores
podria ascender a 156.000 millones de dodlares
anuales si los paises desarrollados aumentaran un
3% el cupo de entrada de trabajadores de paises
en desarrollo’®. En otro estudio, Dani Rodrik
presenta una proyeccion segun la cual el
desarrollo y la adopcion multilateral de un
régimen de visados temporales de trabajo se
traducirian en 200.000 millones anuales de
beneficios. Por lo tanto, una cierta liberalizacion
del desplazamiento temporal de personas podria
contribuir considerablemente a eliminar la causa
fundamental de la migracion.

™ Secretaria de la OMC (Organizacion Mundial del
Comercio) (2002), GATS, Mode 4 and the pattern of
commitments, informacion basica para el simposio conjunto
de la OMC y el Banco Mundial sobre el movimiento de
personas fisicas (modo 4) en el marco del AGCS, Ginebra,
11y 12 de abril.

® Winters A. (2002), The economics implications of
liberalizing Mode 4 trade, documento preparado para el
simposio conjunto de la OMC y el Banco Mundial sobre el
movimiento de personas fisicas (modo 4) en el marco del
AGCS, Ginebra, 11 y 12 de abril.
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83. Los detractores del modo 4 han cuestionado
la posibilidad de aplicar a la movilidad de la
mano de obra ciertos principios del Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios, entre
otros el de nacidbn mas favorecida y de
reciprocidad argumentando que podia tener
efectos politicos indeseados.

84. En términos generales, el Acuerdo General
sobre el Comercio de Servicios podria contribuir
a que la migracién aportara beneficios a los
paises de origen y destino por tres vias. En primer
lugar, el Acuerdo se refiere a las actividades del
sector servicios, de importantes dimensiones, y
otorga cardcter juridico a los compromisos
adquiridos. Los compromisos que supone el
AGCS podrian contribuir a que los paises dejaran
de centrarse en costosos y en muchos casos
ineficaces sistemas de control fronterizo y de
policia para adoptar un sistema mas integral de
migracion minuciosamente  controlada, que
beneficie tanto a los paises de origen y destino
como a los emigrantes. Los emigrantes
indocumentados son mas vulnerables al abuso y
la explotacion, y la emigracion legal reduciria
notoriamente ese riesgo. Aun mas importante es
el hecho de que la emigracion legal en el marco
de los compromisos del AGCS se regiria por las
leyes y los reglamentos del pais de destino, en los
que generalmente se tienen debidamente en
cuenta los derechos humanos y los aspectos
sociales 'y sanitarios. Evidentemente, los
compromisos suscritos en el contexto de la

90



Organizacion Mundial del Comercio no alterarian
la primordial importancia ni la vigencia de los
derechos humanos y las normas sociales, de salud
y seguridad de los paises. Los compromisos
internacionales contraidos por los gobiernos, en
particular los contraidos en virtud de los
instrumentos de derechos humanos de las
Naciones Unidas y de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), seguirian
vigentes. Estos instrumentos ofrecerian un marco
amplio para la aplicacion de un enfoque fundado
en los derechos al desplazamiento de personas, al
que se integraria el Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios.

85. Una segunda ventaja del Acuerdo General
sobre el Comercio de Servicios es que el
desplazamiento temporal de proveedores de
servicios con arreglo al Acuerdo podria permitir
una coordinacién mas eficaz entre la demanda y
oferta de mano de obra en el pais de destino,
sobre todo por ser de corto plazo, elevan la
eficiencia mediante el empleo de insumos mas
baratos -el trabajo temporal- e impulsaria una
emigracion circular en vez de permanente. Por lo
tanto el Acuerdo evitaria la fuga de cerebros, que
daria lugar a una recuperacion de cerebros. Sin
embargo, no hay que desatender los temores de
que, sin politicas complementarias adecuadas, ese
tipo de desplazamientos reduzcan las oportunida-
des de empleo, ejerzan una presion a la baja en
los mercados de trabajo y, en general, dificulten
la integracion de los trabajadores emigrantes en
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las sociedades de destino. Por dar al desplaza-
miento temporal de proveedores de servicios in-
dependientes un trato similar al del movimiento
de bienes y capital, si se hicieran efectivos los
compromisos del AGCS correspondientes al
modo 4, resolverian lo que muchos llaman "el
aspecto pendiente de la globalizacion y la libera-
lizacion comercial".

86. Una tercera ventaja de liberalizar el comer-
cio de servicios en el marco del Acuerdo es que
abarcaria el movimiento tanto de mano de obra
altamente calificada como poco calificada. Si
bien los actuales compromisos del AGCS tienden
a concentrarse en el desplazamiento de trabajado-
res altamente calificados vinculado a la inversion
extranjera directa y la presencia de empresas, es
cada vez mas evidente que el movimiento de
mano de obra poco calificada y semicalificada
puede hacer una importante contribucion al desa-
rrollo. De hecho, se considera que los trabajado-
res poco calificados y semicalificados envian un
mayor porcentaje de remesas que los trabajadores
altamente calificados. Los términos "poco califi-
cados" y "semicalificados" no deben interpretarse
como sinonimos de "no calificados" sino, como
definicion de trabajadores con calificaciones es-
peciales, como los casos de los trabajadores de la
construccion y los plomeros. Lo anterior es un
convincente argumento a favor de la liberaliza-
cion del movimiento de mano de obra de baja
calificacion, y las negociaciones relacionadas con
el AGCS podrian ser un instrumento para con-
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cretarla, pese a lo cual actualmente incluso el
movimiento de mano de obra altamente calificada
se enfrenta a obstaculos considerables, entre
otros, engorrosos tramites de migracion para la
concesion de visado, falta de reconocimiento de
las calificaciones y otras exigencias.

Compromisos relativos al modo 4

87. El numero de compromisos plenos contrai-
dos por los paises miembros en relacion con el
modo 477 es practicamente insignificante. En
comparacion, uno de cada dos puntos incluidos
en el modo 2 es objeto de un compromiso pleno.
En lo que respecta a las limitaciones horizontales,
las consignadas en relacién con el modo 4 equi-
valen a cinco veces las del modo 2"®. Por tratarse
de un tema delicado desde el punto de vista poli-
tico, la apertura de las fronteras dificulta la deci-
sion de liberalizar la entrada de trabajadores ex-
tranjeros en el territorio de un pais. Dado que, en
general, en las leyes sobre inmigracion actuales
no se distingue entre movimientos temporales y

77 Los miembros de la Organizacién Mundial del Comercio
consignan en sus listas de compromisos su nivel de apertura
o restriccion con respecto a cada modo de suministro. En
este caso, los miembros pueden indicar las categorias
especificas de personas a las que permiten la entrada a sus
territorios y enumerar las restricciones especificas a la
entrada y estadia que deseen aplicar.

™ Calculado sobre la base de una muestra de 37 sectores
que se consideran representativos de actividades de
servicios. Véase secretaria de la OMC (1999) (S/C/W/99),
de 2 de marzo.
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permanentes de mano de obra, la adopcién de
normas mas estrictas de seguridad en la mayoria
de los paises de destino reducen las posibilidades
de liberalizar el desplazamiento de las personas
fisicas en virtud del Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios” .

88. Los miembros de la Organizacion Mundial
del Comercio pueden consignar sus compromisos
especificos relativos al AGCS en términos
horizontales, cuando las limitaciones o los
compromisos se refieran a todos los sectores o
subsectores en los que un miembro haya
contraido un compromiso, y por sectores, cuando
las limitaciones o compromisos se refieran a un
sector o subsector especifico. La mayor parte de
los compromisos relativos al modo 4 de los
miembros de la Organizacion Mundial del
Comercio son horizontales y positivos, y solo se
refieren a su alcance en lo que respecta a
categorias especificas de personas, la duracion de
la estadia, los requisitos de entrada y los sectores
a los que se aplican. Por consiguiente, los com-
promisos especificos por sector correspondientes
al modo 4 suelen formularse en los siguientes
términos: "Sin consolidar, excepto lo indicado en
los compromisos horizontales de la presente
lista". En lo referente a las categorias de personas
fisicas incluidas en las listas de compromisos de
los miembros y el desglose de cada categoria, en
el cuadro 5 se presentan estimaciones sobre los

™ Rupa C. (2001), "Movement of natural persons and the
GATS", World Economy, mayo.
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108 paises que consignaron compromisos relati-
vos al modo 4 en la seccion de compromisos
horizontales de las listas®. Los compromisos sue-
len reflejar una preferencia por personal alta-
mente capacitado o directivo.

Cuadro 5
Compromisos horizontales vigentes del modo 4, por categoria

(En porcentaje del total de compromisos)

Categoria de personas fisicas Porcentaje Nume':ro
de paises
Personal transferido dentro de una misma empresa 57 62
Otras personas en puestos ejecutivos, de direccion,
especialistas 21 23
Personas en visita de negocios para establecer una
presencia comercial 18 19
Personas en visita de negocios para negociar la
venta de un servicio 26 28
Otras personas en visita de negocios 12 13
Proveedores de servicios por contrato (empleados
de personas juridicas) 14 15
Profesionales independientes 6 7

Situacion actual de las negociaciones sobre el
comercio de servicios correspondientes al modo 4

89. El proposito de algunos paises, sobre todo
de paises en desarrollo, con respecto a las
negociaciones sobre los servicios que se estan
celebrando en la Organizacion Mundial del
Comercio es lograr una mayor liberalizacion del
comercio de servicios, en particular del

% Los porcentajes se refieren a la proporcion de paises que
han consignado observaciones con respecto a las categorias
citadas en su lista de compromisos. Los porcentajes no
suman 100, debido a la multiplicidad de entradas.
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desplazamiento de proveedores de servicios
(modo 4). Las negociaciones se realizan
conforme al procedimiento de peticiones y ofer-
tas. En julio de 2006, se habian presentado 71
ofertas iniciales, en nombre de 94 Estados miem-
bros, si se cuentan por separado los de la Union
Europea®’. Menos del 50% de esas ofertas,
correspondientes a 33 de 70 Estados miembros,
contenian cambios de los compromisos horizon-
tales de modo 4, principalmente sobre los si-
guientes aspectos:

a) Inclusion de nuevas categorias de
proveedores de servicios: las nuevas
categorias se refieren sobre todo a las
personas en visita de negocios, pro-
veedores de servicios por contrato de
alto nivel y profesionales indepen-
dientes. Cabe recordar que en los
compromisos existentes ya se observa
una preferencia por el personal trans-
ferido dentro de una misma empresa,
o en relacidon con la presencia comer-
cial de un pais en otro territorio.

b)  Ampliacion relativa de la aplicacion
sectorial de los compromisos, espe-
cialmente en el caso de los proveedo-
res de servicios por contrato: en esa
categoria, los miembros indican el

81 . .

La Unién Europea se cuenta como un miembro, con una
lista consolidada de compromisos y, por lo tanto, presentd
una oferta en nombre de todos sus Estados miembros.
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d)

sector especifico al que se aplica el
compromiso, que sigue siendo limi-
tado y aplicable sobre todo a los pro-
fesionales altamente calificados.

Prolongacion de la estancia: al perso-
nal transferido dentro de una misma
empresa se le autoriza una estancia
mas prolongada, de tres a cinco afios,
que a los proveedores de servicios por
contrato, cuyas estancias son de un
ano. Normalmente, se autoriza una
estancia de seis meses a los profesio-
nales independientes. La renovacion
de la estancia es también mas facil
para el personal transferido dentro de
la misma empresa que para las otras
categorias.

Clarificaciéon de la aplicacion de la
prueba de necesidades economicas:
algunos paises han respondido a los
pedidos de que la prueba se elimine o
se especifiquen los criterios para su
aplicacion.

Eliminacion de los requisitos sobre
residencia y nacionalidad en algunos
Ccasos.
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90. A partir de las propuestas, ofertas y evalua-
ciones realizadas, se han iniciado las negociacio-
nes relativas al modo 4 en relacioén con el acceso
a los mercados, mediante la ampliacion de las
categorias de proveedores de servicios autoriza-
dos a prestar servicios especificos y la reduccion
de las restricciones de acceso a los mercados.
Concretamente, los paises en desarrollo y los
menos adelantados trataron de incluir mas
categorias de personas fisicas, en particular
personas fisicas no vinculadas a una presencia
comercial, como los profesionales independientes
y los proveedores de servicios por contrato. Los
paises menos adelantados han insistido en
mejorar la cobertura de las personas con baja
calificacion y no calificadas. Los miembros
también estan otorgando particular importancia a
la extension de los periodos de estancia, incluida
su posible renovacion, y la eliminacion de las
restricciones consignadas, entre otras los cupos,
las pruebas de necesidades economicas y los
requisitos de  ciudadania, residencia y
nacionalidad, sobre todo para el personal de alto
nivel. En respuesta a la necesidad y demanda
existentes, una cierta cantidad de trabajadores
extranjeros ya estdn prestando servicios de
manera legal en los paises desarrollados; se trata
de una realidad que puede reflejarse facilmente en
la adopcién de compromisos en el marco del
Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios.
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91. Ademadas de considerar las solicitudes de
flexibilizacion de las condiciones de acceso al
mercado, los miembros se han ocupado del as-
pecto normativo, entre otros, de los tramites ad-
ministrativos y las exigencias de visado que
afectan la entrada y estancia de las personas
fisicas. En algunas propuestas de negociacion se
sugiere adoptar disciplinas sobre la reglamenta-
cion nacional para hacer frente a los efectos de
restriccion del comercio de los tramites adminis-
trativos y las exigencias de visado acorde al
modo 4. Las disciplinas podrian ser multilaterales
y aplicables a todos los miembros que consignen
compromisos especificos sobre el modo 4, o con-
vertirse en compromisos adicionales que los
miembros deberian adoptar junto con su lista de
compromisos, como ocurre con el documento de
referencia sobre los servicios de telecomunica-
ciones basicas de la Organizacion Mundial del
Comercio. Otros miembros han presentado pro-
puestas sobre las prescripciones y procedimientos
en materia de titulos y medidas de reconoci-
miento en el contexto de las negociaciones de las
disciplinas sobre la reglamentacion nacional en el
Grupo de Trabajo sobre la Reglamentacion
Nacional de la Organizacion Mundial del
Comercio. La notificacion de los acuerdos de
reconocimiento mutuo y la adhesion facilitada de
otras partes a los acuerdos de reconocimiento
mutuo vigentes también fueron analizados a nivel
multilateral.

99



B.  Acuerdos laborales bilaterales y acuerdos
de comercio preferencial®

92. Los acuerdos bilaterales y regionales, que
regulan no so6lo los desplazamientos de personas
sino también algunas actividades economicas,
han ofrecido mecanismos alternativos para el
manejo de la migraciéon temporal. La falta de
avances sustanciales en la facilitacion del
movimiento de los proveedores de servicios en
los foros multilaterales, en el marco de la
Organizacion Mundial del Comercio, ha llevado a
los paises a suscribir acuerdos laborales
bilaterales o acuerdos de comercio preferencial
que incluyen disposiciones sobre la movilidad de
la mano de obra. En la siguiente seccion se
describen las ventajas y desventajas de los
acuerdos de ese tipo y se presentan ejemplos de
disposiciones relacionadas con la facilitacion del
desplazamiento de la mano de obra y los
proveedores de servicios.

82 -y . ,
En esta seccion se presentan ejemplos extraidos del

Manual sobre formulacion de politicas adecuadas de
emigracion en los paises de origen y destino, OSCE
(Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en
Europa), OIM (Organizaciéon Internacional para las
Migraciones) y OIT (Organizacion Internacional del Trabajo)
(20006), capitulo IX, Inter-State cooperation, Handbook on
establishing effective migration policies in countries of origin
and destination, Managing the movement of people: what
can be learned, for Mode 4 of the GATS, International
dialogue on migration, N° 7, OIM (2005).
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Acuerdos laborales bilaterales

93. Los acuerdos laborales bilaterales suelen
ser preferidos, por ser una manera efectiva de
asegurar que la circulacion de la mano de obra
sea rapida, eficaz y ordenada, y de fomentar bue-
nas relaciones de cooperacion entre los paises de
origen y destino. Los acuerdos laborales bilate-
rales hacen posible la emigracion y la prestacion
de servicios por medios legales y, por lo tanto,
contribuyen a reducir los desplazamientos ilega-
les. También podrian contribuir a la creacion de
registros y mecanismos de seguimiento de los
desplazamientos sistematicos, lo que solucionaria
el problema de la falta o insuficiencia de estadis-
ticas sobre migracion. Los acuerdos laborales
bilaterales también garantizan un regreso orde-
nado. Un buen ejemplo de ese tipo de coopera-
cion bilateral son los acuerdos sobre emigracion
de trabajadores que ha suscrito Espana con varios
paises, en virtud de los cuales se les exige pre-
sentarse al consulado espafiol en su pais de origen
al regreso, con el incentivo de otorgarles un per-
miso de residencia por un plazo mas largo en Es-
pafia si surgen oportunidades de empleo en el
futuro.

94. Los acuerdos laborales bilaterales aseguran
a los paises de origen un mercado estable para sus
trabajadores y facilitan las negociaciones sobre
condiciones de empleo de sus nacionales y su
capacitacion. Asimismo, les permiten organizar
mejor el proceso, e incluso mediante cupos para
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mitigar la fuga de cerebros. Filipinas es uno de
los paises que ha adoptado mas medidas para
facilitar los desplazamientos de personas. Por
ejemplo, ha suscrito un acuerdo laboral bilateral
con Suiza sobre intercambio de profesionales y
técnicos en practica en empleos de corto plazo.
También ha celebrado con Indonesia, otro pais de
origen de trabajadores migrantes, un acuerdo para
fortalecer y consolidar los esfuerzos por organizar
eficazmente la migracidn, en particular para real-
zar y proteger el bienestar de los trabajadores.

95. Otro ejemplo de acuerdo bilateral entre
Estados es el programa de trabajadores agricolas
de temporada del Caribe y México, en el que
participan el Canada, Jamaica, México, Trinidad
y Tabago, Barbados, Antigua y Barbuda,
Dominica, Granada, Montserrat, Saint Kitts y
Nevis, Santa Lucia y San Vicente y las
Granadinas. El programa, aplicado en Alberta,
Manitoba, Ontario, Quebec y Nueva Escocia, se
adoptd para paliar la escasez de trabajadores
agricolas en el Canada. Cuando no hay trabajado-
res canadienses disponibles, los empleadores pre-
sentan una solicitud en la que indican la cantidad
de trabajadores necesarios, la duracion de la
actividad y el lugar donde debe realizarse, y las
condiciones de trabajo y de vida. El programa es
estrictamente estacional y permite una estadia
maxima de ocho meses en el Canad4d. No da
derecho a una residencia mas prolongada, pero
permite una nueva entrada en el marco del
programa a los trabajadores que hayan tenido un
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buen comportamiento. Este es uno de los motivos
por las que pocas personas se quedan en el pais
una vez concluido el plazo estipulado, en
comparacion con otros programas similares.
Durante su estadia, los trabajadores no pueden
buscar fuentes alternativas o adicionales de
empleo ni trasladarse a otra explotacion agricola
sin autorizacion del Gobierno.

96. El caracter estacional del sistema y la falta
de fuentes alternativas de mano de obra para los
empleadores son algunas de las razones del éxito
del programa. Lo mas importante, es que todas
las partes estan interesadas en que el sistema
funcione. Los paises de origen lo consideran una
fuente estable de empleo para sus nacionales, que
se ven beneficiados por la legislacion laboral y el
nivel de salarios existente en el Canada. Como el
traslado es temporal, no existe peligro de fuga de
cerebros. Por su parte, los empleadores de los
paises de destino tienen garantizada una fuente
constante y estable de mano de obra.

97. Espafia y el Ecuador firmaron un acuerdo
laboral bilateral en 2001, propuesto inicialmente
por Espafia. El acuerdo tiene cuatro objetivos:
manejar las corrientes migratorias; armonizar los
acuerdos sobre la materia con las necesidades del
mercado laboral; luchar contra la inmigracion
irregular mediante controles fronterizos adecua-
dos y repatriar a los migrantes que estén en situa-
cion irregular, e integrar a los inmigrantes en la
sociedad y cooperar con los principales paises de
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origen de los emigrantes a Espafia. El acuerdo
contiene definiciones de ofertas de trabajo; la
evaluacion de las calificaciones profesionales
necesarias; el viaje y la recepcion de los trabaja-
dores migrantes; los derechos, el trabajo y las
condiciones de trabajo y sociales de los trabaja-
dores migrantes, y disposiciones especiales sobre
los temporeros y su regreso al pais de origen. El
acuerdo se ha traducido en un aumento de casi un
519% de la cantidad de ciudadanos ecuatorianos
con permisos de residencia en Espafia. El numero
de permisos de trabajo extendidos por las
autoridades espanolas a ecuatorianos aumento de
19.995 en 2003 a 29.641 en 2004.

98. A la fecha, Espafia ha firmado acuerdos
similares con Polonia, Rumania, Bulgaria,
Colombia, la Republica Dominicana y Marruecos.
Los acuerdos se refieren al manejo y la regula-
cion de las corrientes migratorias y la seleccion
de trabajadores en sus paises de origen.

99. Jamaica tiene acuerdos bilaterales sobre
trabajo estacional con los Estados Unidos y el
Canada. El programa conjunto con los Estados
Unidos se inicidé en 1946, a raiz de la necesidad
de reactivar el sector agricola estadounidense.
Actualmente se emplea a los jamaiquinos sobre
todo en la cosecha de frutas y verduras y, cada
vez mas, en el sector del turismo. El programa
con el Canadd empez6 en 1966. El acuerdo con-
tiene directrices sobre las entidades responsables
de la contratacion y seleccion de los trabajadores.
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Al igual que en el caso del programa de trabaja-
dores agricolas de temporada del Canadé, los
paises de origen y de destino comparten la res-
ponsabilidad de organizar el traslado de trabaja-
dores. La prueba de necesidad de mano de obra
local es obligatoria tanto en Estados Unidos como
en el Canada.

100. Sin embargo, no todos los paises en
desarrollo estdn en condiciones de suscribir
acuerdos laborales bilaterales, porque esos
acuerdos suelen estar especialmente concebidos
para responder a la escasez o a necesidades de
mano de obra que pueden ser sectoriales, y no
todos los paises en desarrollo cuentan con
trabajadores con las calificaciones necesarias.
Asimismo, los acuerdos laborales bilaterales
suelen fundarse en lazos lingiiisticos 'y
geograficos, que varian de un pais a otro. Por
ende, el Acuerdo General sobre el Comercio de
Servicios podria ser la mejor opcion.

Acuerdos comerciales regionales

101. En general, los acuerdos comerciales
regionales contienen disposiciones sobre los
desplazamientos de personas, en las que se
prevén diferentes grados de apertura. En algunos
acuerdos comerciales regionales se han incluido
disposiciones compatibles con las del Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios. Por
ejemplo, se estipula que una parte no tiene
obligacion alguna con un nacional de otra de las
partes interesado en incorporarse a su mercado de
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trabajo o que tenga empleo permanente en su
territorio, ni de otorgarle ningin derecho respecto
a dicho acceso o empleo, lo que también estd
estipulado en el anexo del AGCS sobre el
movimiento de personas fisicas. En lo que
respecta a la terminologia, en algunos acuerdos
comerciales regionales se especifica que se da
acceso a los proveedores de servicios y a sus
empleados. También se establece el derecho a
aplicar medidas para regular la entrada o la
estadia temporal de personas fisicas, en particular
medidas para proteger la integridad de las
fronteras y garantizar el paso ordenado de las
personas fisicas a través de éstas, siempre que la
aplicacion de esas medidas no anulen ni restrinjan
las ventajas que un Estado parte derive de una
obligacion especifica, una formulacion similar a
la del parrafo 4 del anexo del AGCS sobre el
movimiento de personas fisicas.

102. La Union Europea alienta la libre circula-
cion de la mano de obra. A la fecha, la politica
pertinente se aplica a los 15 Estados miembros
originales, pero se extenderd a los 10 nuevos
miembros el 1° de mayo de 2011. La libre circu-
lacion de los trabajadores en la Union Europea
abarca todas las formas de empleo, es decir: em-
pleo remunerado (libre circulacién de trabajado-
res); empleo por cuenta propia (libertad de esta-
blecimiento), y suministro de servicios (libertad
para prestar servicios). Los trabajadores de la
Union Europea que se trasladen por motivos la-
borales disfrutan de los mismos derechos que los
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trabajadores europeos con respecto a lo siguiente:
condiciones de trabajo y empleo (entre otros, re-
muneracion, despido y derechos sindicales); for-
macion profesional; beneficios sociales y ventajas
tributarias, incluidas prestaciones sociales; vi-
vienda y educacién de los hijos. Las normas tam-
bién les reconocen derecho a las prestaciones de
la seguridad social.

103. Los nacionales de terceros paises que
tengan permiso de residencia prolongada en un
Estado miembro de la Unién Europea tienen el
derecho a residir y emplearse en otro Estado
miembro por mas de tres meses. El Estado de
destino retiene el derecho a aplicar el principio de
preferencia comunitaria en lo que respecta al
acceso a su mercado de trabajo. Por otra parte, la
Union Europea ha establecido una relacion
especial con tres paises del Magreb -Argelia,
Marruecos y Tunez-, en virtud de acuerdos
euromediterrdneos de asociacion, que otorgan
iguales condiciones de trabajo que a los
nacionales y derechos a la seguridad social a los
trabajadores migrantes del Magreb residentes en
la Unién Europea.

104. En respuesta al programa de La Haya
adoptado por el Consejo Europeo, la Comision
dio a conocer en diciembre de 2005 el Plan de
politica en materia de migracion legal, que
contiene una guia para la formulacion de politicas
vinculadas a la migracion para el periodo
2006-2009. En el Plan se describe la situacion
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actual y se hace especial referencia a la demanda
de los Estados miembros de la Union Europea de
trabajadores extranjeros altamente calificados y
de menor calificacién, que impone, la necesidad
de facilitar su movilidad. Entre otras cosas, en el
plan se propone adoptar una directiva marco
general, que garantice una serie de derechos a
todos los nacionales de terceros paises legalmente
empleados en la Unidén Europea, y cuatro directi-
vas especificas sobre las condiciones de entrada y
residencia de los trabajadores altamente califica-
dos, los trabajadores de temporada, el personal
transferido dentro de una misma empresa y
pasantes remunerados en cooperacion con terce-
ros paises. También se propone el estableci-
miento de mecanismos de migracion temporal y
circular controlada y la provision de formacién
profesional y cursos de idiomas en los paises de
origen a quienes emigren a la Union Europea, por
motivos de trabajo.

105. El Tratado de Libre Comercio de América
del Norte contiene disposiciones sobre la facilita-
cion del desplazamiento temporal de los ciudada-
nos de los signatarios del Acuerdo. El acceso se
limita a cuatro categorias de personal altamente
calificado: comerciantes e inversionistas, perso-
nal transferido dentro de una misma empresa,
personas en visita de negocios y categorias espe-
cificas de profesionales.
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106. Los grupos no se limitan a las personas que
prestan servicios, y pueden extenderse a personas
que se dedican a actividades relacionadas con la
agricultura y las manufacturas. No se exigen
certificados laborales ni se imponen limites
numéricos a la admision. Se exigen visados y
otros requisitos generales sobre migracion y las
autoridades pueden negar la entrada a una
persona si consideran que podria dificultar la
solucion de un conflicto laboral en curso. De
conformidad con el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte, los Estados Unidos
otorgan a los profesionales visas especiales (TN)
que tienen una vigencia de un afio y son renova-
bles. A los ciudadanos canadienses se les puede
otorgar visado TN en el punto de entrada, previa
presentacion de una carta de un empleador en los
Estados Unidos. Los mexicanos deben solicitar a
su empleador que presente una constancia de
condiciones de trabajo y, a continuacion, solicitar
una visa en la Embajada de los Estados Unidos en
Meéxico.

107. El Tratado de Libre Comercio de América
del Norte también dispone la reduccion de los
obstaculos al comercio impuestos a los proveedo-
res transfronterizos de servicios de conformidad
con los requisitos de licencias y certificados, me-
diante la concesion del trato nacional y de nacion
mas favorecida. Sin embargo, la aplicacion prac-
tica de esta disposicion se ve limitada por el
hecho de que los paises miembros puedan mante-
ner o adoptar medidas restrictivas en contrario
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respeto de algunos sectores, subsectores y activi-
dades. Asimismo, la aplicacion del trato de la
nacion mas favorecida no implica un reconoci-
miento automatico de los titulos obtenidos en el
territorio de una de las partes. No obstante, el pais
de acogida debe dar a la otra parte la oportunidad
de demostrar que los titulos obtenidos en su te-
rritorio deberian reconocerse, o de suscribir un
acuerdo similar de reconocimiento. Se han to-
mado algunas medidas con miras a la adopcion de
normas comunes sobre servicios profesionales, en
particular sobre los servicios juridicos, de inge-
nieria y de transporte en autobus y camiones.

108. El Foro de Cooperacion Econdémica Asia-
Pacifico (APEC) ofrece otro ejemplo de acuerdo
que facilita la entrada de personas en visita de
negocios. En los paises de la agrupacion no se
conceden derechos de entrada, pero se establecio
un régimen para facilitar la entrada de personas
en visita de negocios en el marco del programa de
tarjeta para viajes de negocios de la APEC. La
tarjeta tiene una validez de tres afios y permite
hacer multiples visitas de negocios de corto
plazo, de dos a tres meses. Los titulares de la
tarjeta deben presentar su pasaporte, pero se les
facilitan los tramites en el aeropuerto y no se les
exige presentar solicitudes especificas de visado
para personas en visita de negocios. Las
economias participantes se comprometen a hacer
todo lo posible por aplicar el programa y se les
permite aplicar los requisitos de visado vigentes a
las personas en visita de negocios. También
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conservan el derecho a negar la entrada a una
persona sin aducir razén alguna, incluso a los
titulares de tarjeta para viajes de negocio.

109. La Comunidad Andina, integrada por
Bolivia, Colombia, el Ecuador, el Pert y la
Republica Bolivariana de Venezuela, aprobo el
instrumento andino sobre la migracion de
trabajadores en 2003. El proposito de este
instrumento es facilitar gradualmente la libre
circulacion con fines laborales a los ciudadanos
de los paises miembros dentro de la Comunidad.
En el MERCOSUR (Mercado Comun del Sur) se
firmo6 en 2002 el Acuerdo sobre residencia para
nacionales de los Estados partes del MERCOSUR
entre Bolivia y Chile, que permite a los residentes
de un Estado miembro obtener la residencia legal
en otro Estado miembro. El acuerdo también
contiene  disposiciones sobre reunificacion
familiar y trato andlogo a los migrantes en lo que
respecta a sus derechos civiles, sociales,
culturales y econdmicos.

110. La existencia de acuerdos laborales
bilaterales se ha convertido en una alternativa
mas conveniente para los paises de origen, ya que
brinda a su fuerza de trabajo un acceso maés
amplio, predecible y preferente a los mercados de
destino. Los programas de movilidad temporal de
mano de obra se aplican no sdlo a sus
trabajadores calificados, sino también a los de
baja calificacion como los trabajadores agricolas
y de la construccion. Los mejores programas de
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movilidad temporal de mano de obra son aquellos
que facilitan la entrada a los trabajadores
mediante la simplificacion de los tramites
administrativos y el reconocimiento mutuo de los
titulos, asi como incentivos para la migracion
legal y segura. Eso garantiza buenas condiciones
de trabajo y el regreso de los trabajadores a sus
paises de origen, lo que permite evitar la fuga de
cerebros. Asimismo, este tipo de programas
podria contribuir a reducir el costo de Ia
migracion en lo que respecta a la entrada y al
envio de remesas. Algunos también abarcan
actividades de capacitacion y de desarrollo
conjunto, en los que el pais de destino coopera
con el gobierno del pais de origen en la
organizacion de programas de formaciéon vy
fortalecimiento institucional para migrantes.
Algunos ejemplos de esto son el manejo conjunto
del trabajo de temporada entre Francia y
Marruecos, y el acuerdo suscrito entre Espafia y
el Senegal sobre intercambio de informacion en
materia de empleo y capacitacion, apoyo al
regreso de los migrantes e incentivos para las
empresas espafiolas que inviertan en el Senegal.

111. Desde el punto de vista de los paises de
destino, los acuerdos laborales bilaterales facili-
tan la movilidad controlada de la mano de obra.
La emigracion temporal se adapta mejor a las
necesidades de determinados sectores y mercados
laborales de su economia, y tiene la flexibilidad
requerida para ajustarse a las exigencias estacio-
nales y ciclicas. También permite a los gobiernos
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independizarse del proteccionismo politico y
cultural y de los grupos de presion que suelen
abogar por la movilidad laboral. Asimismo, estos
acuerdos les permiten elegir a los paises de origen
en funcion de los vinculos e intereses culturales,
politicos e historicos la proximidad geografica y
las complementariedades economicas. Esto ex-
plica lo tentadora que resulta para los paises la
mayor flexibilidad de los acuerdos bilaterales y
regionales, en lugar de la adopcion de compromi-
sos multilaterales.

112. Por consiguiente, los acuerdos bilaterales y
los acuerdos comerciales regionales que incluyen
medidas de regulacién y manejo conjunto pueden
facilitar ain mas la migracion y atender
equilibradamente las necesidades de liberalizar y
facilitar la circulacion de la mano de obra. Sin
embargo, existe el peligro de exclusion y
marginalizacion de los paises que no estan en la
"pantalla de radar" de los mayores mercados de
acogida de los paises desarrollados por razones
politicas, culturales o geograficas. No todos los
paises en desarrollo que desean exportar mano de
obra pueden aspirar a participar en acuerdos
laborales bilaterales con los principales paises
desarrollados. Aunque lo lograsen, su poder de
negociacion seria escaso, y los paises de destino
impondrian su parecer a la hora de determinar las
caracteristicas de las relaciones bilaterales, por
ejemplo, los sectores, empleos u ocupaciones, los
cupos, los plazos de estadia y su renovacion y los
términos y las condiciones de las contrataciones.
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Los acuerdos comerciales regionales pueden
incluir a mas paises, pero contienen muy pocas
disposiciones sobre la liberalizacion y facilitacion
de la movilidad de la mano de obra. Por lo
general, s6lo se refieren a los viajes de personas
en visita de negocios, personal transferido dentro
de la misma empresa y profesionales. En los
casos en que las disposiciones de los acuerdos
comerciales son mas flexibles, es decir cuando
prevén derechos de entrada, establecimiento y
residencia su cumplimiento se ve limitado en la
practica, situacion que se repite en los acuerdos
comerciales regionales Sur-Sur y Norte-Sur.

113. Para la mayoria de los paises en desarrollo,
el mejor marco para liberalizar los desplaza-
mientos temporales de mano de obra es el que
brinda el Acuerdo General sobre el Comercio de
Servicios de la Organizacion Mundial del Comer-
cio. La adopcion de compromisos de liberalizar y
facilitar la entrada y el acceso a los mercados en
el marco del Acuerdo seria la mejor manera de
garantizar la apertura, la previsibilidad y la exis-
tencia de un sistema de gobernanza reglamentado,
equitativo y no discriminatorio en este campo
fundamental de la globalizacion impulsada por el
comercio. Por esa razon, los paises en desarrollo
han reiterado en sucesivas oportunidades la im-
portancia de que los principales paises de destino
amplien sus compromisos sobre el movimiento
temporal de proveedores de servicios (modo 4)
ante la Organizacion Mundial del Comercio.
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Resumen y recomendaciones de politica - Nece-
sidad de dar soluciones globales a un problema
que se globaliza cada vez mas

V. Resumen y recomendaciones

114. En el presente documento se destacan el
costo y los beneficios econdomicos de la movili-
dad de la mano de obra; los beneficios para los
paises en desarrollo son proporcionalmente altos
en comparacion con los costos que supone para
los paises desarrollados. Los estudios realizados
indican que la flexibilizacion de las condiciones
de entrada impuestas al movimiento temporal de
trabajadores o proveedores de servicios de todos
los niveles de calificacion aportaria beneficios de
150.000 a 200.000 millones de dolares en materia
de bienestar a nivel mundial. La mayor parte de
ellos corresponderia a trabajadores menos califi-
cados. Los beneficios estimados superarian los
previstos en relacion con las demads iniciativas
que se estan debatiendo en el marco del Programa
de Trabajo de Doha de la Organizaciéon Mundial
del Comercio. Entre los principales beneficios
que reciben los paises de origen se cuentan las
remesas, la reduccion de la pobreza, una mejor
calidad de vida, el perfeccionamiento del capital
humano, la transferencia de tecnologia, los efec-
tos positivos de la dispersion de la poblacion y la
potenciacion de las mujeres. Por otra parte, preo-
cupa la fuga de cerebros, sobre todo en el caso de
sectores de servicios fundamentales como la
salud y la educacion.
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115. A pesar de la escasez de mano de obra en
sus mercados, los paises de destino han mante-
nido una politica conservadora de admision de
trabajadores extranjeros, debido a las percepcio-
nes negativas del electorado y de algunos politi-
cos sobre la afluencia de trabajadores extranjeros.
Entre los motivos de inquietud figuran el impacto
que ejerce la mano de obra extranjera en los sala-
rios de los trabajadores locales, la carga que
podria representar en relacion con las prestacio-
nes sociales y médicas, y problemas vinculados a
la seguridad y la integracion. Para responder a
esas inquietudes y a la escasez de mano de obra
en el mercado laboral, los paises de destino han
recurrido a modalidades de contratacion selectiva
y a acuerdos laborales bilaterales aplicables a
determinados empleos y calificaciones. Algunas
agrupaciones econdmicas regionales también han
incorporado disposiciones sobre la movilidad de
la mano de obra en sus acuerdos. A nivel multila-
teral, es decir, en el marco de la Organizacion
Mundial del Comercio, se han logrado avances
limitados en lo que respecta a la liberalizacion del
movimiento temporal de proveedores de servicios
(modo 4), especialmente en relacion con los tra-
bajadores menos calificados. Sin embargo, los
estudios indican que la liberalizacion del movi-
miento de trabajadores de baja calificacion es lo
que aporta mayores beneficios.

116. Tomando como punto de partida la
situacion, es decir la necesidad de trabajadores en
los paises de destino y el hecho de que los paises
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de origen estan en condiciones de aportarlos y
desean hacerlo, se formulan las siguientes
recomendaciones de politica:

a)

b)

Convendria difundir en los paises desa-
rrollados y en desarrollo los beneficios
y costos reales de la integracion laboral,
para contrarrestar los temores fomenta-
dos por el populismo y la politiqueria
en la mayor parte de los paises desarro-
llados de destino. Las organizaciones
internacionales y no gubernamentales,
las asociaciones de trabajadores, los
dirigentes politicos y académicos com-
parten la responsabilidad de garantizar
que se establezca un marco de integra-
cion laboral e intercambio de aptitudes
que favorezca a todos.

Para difundir esa informacion, es fun-
damental elaborar estadisticas y reco-
pilar datos fidedignos sobre los mo-
vimientos de la mano de obra. En vista
de la probabilidad de que el intercam-
bio de trabajadores calificados siga
siendo una de las principales caracte-
risticas de la economia mundial, es
preciso consolidar la capacidad de
recopilacion de datos sobre corrientes
de mano de obra y de andlisis de efec-
tos para el desarrollo a nivel nacional,
regional y mundial. Esos datos deberian
desglosarse por sexo y edad; tipo y
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d)

nivel de las calificaciones, y factores
como las remesas, para identificar a los
paises de acogida, concebir instrumen-
tos de politica y ofrecer capacitacion
para su aplicacion.

La labor de difusion deberia comple-
mentarse con un didlogo constante
entre trabajadores y empresas mundia-
les, es decir entre quienes estin mas
conscientes de los beneficios y los
efectos positivos de la integracion labo-
ral, y quienes se ven mas perjudicados
por la actitud proteccionista. Las con-
clusiones de ese didlogo deberian darse
a conocer en primer lugar a la pobla-
cion en general, sobre todo a la pobla-
cion activa, para calmar los temores
infundados de que la migracién laboral
pueda traducirse en pérdida de empleos
y disminucion de los salarios; en
segundo lugar, habria que darla a cono-
cer a las autoridades para que sus poli-
ticas relacionadas con migracion se
basen en hechos y situaciones concre-
tas, en lugar de responder a las reser-
vas, populares pero en general injusti-
ficadas, contra la adopcion de un régi-
men mas abierto para los emigrantes
temporales.

La eleccion de la mejor combinacion
de politicas deberia basarse en un
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andlisis de las necesidades de mano de
obra, nacional y extranjera, en todos los
sectores de la economia y a corto y
mediano plazo. La integracion laboral
deberia encararse con un enfoque
multimodal, en el sentido de que en
ciertos sectores y actividades el modo 4
seria el mas adecuado mientras que en
otros serian preferibles los modos 1 6 3.
Como ocurre con las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, las
restricciones a la movilidad de la mano
de obra obligaron a las empresas a
acercarse a ¢sta por medio de la
subcontratacion en el exterior. Dado
que, pase lo que pase, el mercado con-
ducira a los consumidores de trabajo al
proveedor mas barato, vale la pena
considerar la posibilidad de que los
gobiernos de los paises de origen y de
destino cooperen con el proposito de
mejorar el ordenamiento de la migra-
cion. La cooperacion, que ya se ha ini-
ciado, se podria ampliar al estableci-
miento de normas y reglamentos sobre
empleo y trabajo, requisitos de visado,
perfeccionamiento de los recursos
humanos, politicas de ajuste estructural
y redes de seguridad social. Asimismo,
hay muchas buenas précticas, modelos
e iniciativas que podrian replicarse.

119



Es comprensible que los paises de des-
tino se muestren cautelosos con res-
pecto a la apertura de sus fronteras a la
mano de obra extranjera. Sin embargo,
dado que, de proceder a la apertura,
los beneficios han quedado demos-
trados, se deberia tratar de manejar
mejor los desplazamientos en vez de
intentar impedirlos. El mejor antidoto
para la inmigracion ilegal es liberalizar
y regular la entrada de trabajadores
temporeros. En este sentido, concebir
mecanismos para asegurar que las
estadias sean temporales es una
manera de tranquilizar a la opinién
publica que se opone a la inmigracion
laboral. Eso responderia tanto al temor
de la poblacion de los paises de des-
tino de que se pierdan puestos de
trabajo como la preocupacion por la
fuga de cerebros en los paises de
origen. Para que la migracion sea
efectivamente temporal, los paises de
origen, y los mismos emigrantes,
tienen que cooperar con los paises de
destino y los empleadores. Los
acuerdos bilaterales vigentes, entre
otros el programa de trabajadores
agricolas de temporada del Canada y
México que contienen mecanismos
para evitar que se prolongue la estadia
de los emigrantes, son un buen
ejemplo. El Reino Unido también ha
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adoptado una politica de contratacion
ética, sobre todo en el sector de la
salud y en esferas en las que los paises
de origen también presentan escasez
de trabajadores. Asimismo, se podrian
cobrar impuestos a los empleadores o
exigirles que depositen una fianza por
cada inmigrante contratado. Estas
medidas apuntan a garantizar que solo
se contrate a trabajadores extranjeros
en caso de verdadera necesidad.
También podrian dar incentivos a los
inmigrantes para regresar a su pais de
origen al término del contrato, por
ejemplo mediante el reembolso de sus
cotizaciones a la seguridad social y al
sistema de pensiones, e incluso
algunos impuestos, que podrian usarse
como capital inicial de pequenas
empresas en el pais de origen. Ese
mecanismo podria funcionar mejor
con la cooperacion de los paises de
origen, consistente en la prestacion de
apoyo institucional y de orientacion a
los emigrantes que regresan sobre el
empleo de su capital con fines
productivos.

La ampliacion del acceso al mercado es
uno de los principales objetivos de los
paises de origen, pero también conven-
dria tratar de maximizar los beneficios
de las remesas y del regreso de los
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migrantes. Ha quedado demostrado que
las remesas, que en la mayoria de los
paises de origen son el efecto positivo
mas evidente y cuantificable de la
movilidad de la mano de obra, benefi-
cian directamente a sus receptores, gra-
cias al incremento de su poder adquisi-
tivo de consumo, lo que a su vez contri-
buye al aumento de la produccion de
bienes y de las exportaciones, asi como
al surgimiento de nuevos mercados.
Las remesas también han elevado el
nivel de vida de los receptores, al am-
pliar su acceso a los servicios educati-
vos, de salud y de saneamiento. Hay
otros posibles beneficios econdmicos
que no se han aprovechado, como ocu-
rre con el uso del excedente, y las in-
versiones de bonos respaldados por las
remesas para captar fondos a menores
tasas de interés en el mercado interna-
cional. Es esencial que los gobiernos de
los paises de origen creen una infraes-
tructura financiera, de formacion edu-
cativa apropiada; brinden incentivos
adecuados, y hagan una contribucién
sustantiva a la difusion de informacion
y a asegurar el didlogo con los emi-
grantes, incluidos los que regresan, para
que los ingresos acumulados en el
extranjero se destinen a fines
productivos.
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)

h)

Para mitigar cualquier posible efecto
negativo del desplazamiento de tra-
bajadores altamente calificados, los
paises de origen deben seguir invir-
tiendo en capital humano, con miras a
su reproduccion y retencion. Lo ante-
rior puede hacerse mediante progra-
mas de estudios que alienen a los estu-
diantes a estudiar disciplinas para las
que se prevé mas demanda en el
exterior, como enfermeria y otras areas
de atencion de la salud e informatica.
También habria que estimular la for-
macion permanente en estos campos,
entre otras posibilidades con la coope-
racion de los emigrantes que regresan,
que podrian dar asesoramiento prac-
tico basado en su experiencia.

Entre las medidas gubernamentales de
apoyo a la reinsercion de los emigran-
tes que regresan y a estimular la inver-
sion figuran las destinadas a facilitar la
importacion de bienes de capital y
materias primas; ofrecer asesoramien-
to empresarial, formacién y acceso al
crédito y alentar el espiritu empresarial
al servicio del desarrollo. Estas medi-
das también pueden contribuir a forta-
lecer la economia y, finalmente, a
mitigar los factores de expulsion que
conducen a la emigracion.
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Focalizacion en el fomento de la coherencia, la
solidaridad y el entendimiento a nivel mundial

117. Habria que tomar medidas de desarrollo
conjunto, de tal modo que los paises de destino
compartan la responsabilidad de evitar que la
migracion provoque una fuga de cerebros. En
respuesta a las necesidades especificas de los
paises en desarrollo, los paises desarrollados
pueden establecer programas de inversioén con el
fin de incrementar la capacidad de oferta de los
primeros. Por ejemplo, pueden establecer institu-
ciones de capacitacion y otras estructuras de
apoyo, sobre todo en sectores vulnerables como
la educacion y la salud, u ofrecer compensaciones
que cubran parte del costo de la pérdida que re-
presenta cada migrante. Otras posibles areas de
trabajo conjunto entre los paises de origen y de
destino podria ser la determinacién de las catego-
rias de empleo y las regiones que presentan esca-
sez de mano de obra y, posteriormente, capacida-
des y personal compatibles en los paises de ori-
gen que puedan y deseen satisfacer la necesidad
existente. La formulacion de politicas de contra-
tacion ética es otra esfera en la que las medidas
de desarrollo conjunto podrian ser eficaces.

118. Se hace necesario abogar por mejores
condiciones de trabajo para los emigrantes. El
desplazamiento de mano de obra aporta muchos
beneficios a los emigrantes, pero éstos también
deben enfrentar una serie de desventajas, entre
otras salarios bajos o desiguales, condiciones de
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trabajo deficientes y en algunos casos peligrosas,
falta de proteccion social, xenofobia y exclusion
social. Los instrumentos internacionales en
materia de trabajo pueden ser importantes
directrices y referencias para perfeccionar las
condiciones de trabajo®. Es muy comun que los
emigrantes, sobre todo los poco calificados,
ignoren que existen recursos juridicos a los que
podrian tener derecho, no tengan acceso a €stos o
tengan miedo de recurrir a ellos. Convendria
considerar la adopcion de medidas con los
siguientes fines:

a)  Creacion, por parte de los paises de
origen y destino, de un centro de in-
formacion para los emigrantes que
preste servicios oportunos y coordi-
nados.

b)  Organizaciéon y promocion de la
migracion circular por medio de
acuerdos bilaterales entre los paises
de origen y de destino, entre otros. En
esos acuerdos se podrian incluir tam-
bién medidas para realzar el aporte

8 Véanse las normas laborales, en particular las normas
béasicas de la OIT consagradas en la Declaracion relativa a
los principios y derechos fundamentales en el trabajo, el
Convenio sobre los trabajadores migrantes (revisado) de
1949 y el Convenio sobre los trabajadores migrantes
(disposiciones complementarias) de 1975, asi como la
Convencion Internacional sobre la proteccion de los
derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus
familiares.
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del movimiento de trabajadores al de-
sarrollo de los paises de origen.

c)  Provision de servicios de intermedia-
cién financiera que permitan a los
trabajadores pedir préstamos a las ta-
sas de mercado o, si fuera posible, a
tasas favorables, para costear los
gastos anteriores a la emigracion.

119. Los paises de origen deberian integrar la
movilidad de la mano de obra en sus estrategias
de desarrollo. Los paises en desarrollo tienen la
responsabilidad de formular una estrategia y
politicas bien definidas sobre exportaciéon de
trabajadores en el marco de una estrategia comer-
cial y de desarrollo mas amplia. La estrategia, en
la que se deberian tener en cuenta las politicas y
medidas vinculadas a los recursos humanos, la
mano de obra y la tecnologia nacionales, asi
como la necesidad de trabajadores calificados que
se ocupen de tareas administrativas, también
deberia coordinarse con éstas. En lo que respecta
a la politica exterior de los paises en desarrollo,
en los ambitos economico y comercial, los que
tengan una ventaja comparativa en la exportacion
de recursos humanos deberian posicionarse de tal
manera que pudieran negociar un mejor acceso a
los mercados y condiciones de entrada para su
trabajadores en los mercados de destino,
mediante acuerdos multilaterales, regionales y
bilaterales. Simultaneamente, deberian evitar una
excesiva dependencia de las remesas, que deben
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ser s6lo un componente de una politica comercial
y de desarrollo general.

120. La emigracion no deberia considerarse una
panacea para el desarrollo, ya que el objetivo
fundamental es lograr un nivel de crecimiento y
desarrollo que permita crear oportunidades de
empleo estable en el pais de origen, de manera
que emigrar sea una eleccion en vez de una nece-
sidad. Siempre existirdn razones para emigrar -la
reunificacion familiar, la adquisicion de nuevos
conocimientos, capacitacion y tecnologia- pero si
los posibles emigrantes tuvieran la oportunidad
de trabajar en su pais de origen, quizas no esta-
rian dispuestos a separarse de sus familias y su
entorno cultural y social. Asimismo, los gobier-
nos de los paises de origen podrian conseguir
otros nichos productivos, por ejemplo mediante la
atraccion de inversion extranjera (modo 3) o de
consumidores extranjeros (modo 2). También
podrian optar por una de las modalidades mas
atractivas de contratacién externa (modo 1). La
diversificacion les permitiria beneficiarse de la
globalizacion y seguir creciendo y
desarrollandose.

121. La coherencia de las politicas es necesaria
en todos los niveles de un buen gobierno y en una
amplia gama de esferas como ha quedado demos-
trado en el caso de las politicas de comercio y
desarrollo, que se relacionan con la agricultura, la
produccion industrial, los servicios, la pesca, la
educacion, la salud, la mano de obra, los produc-
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tos basicos, las finanzas, la seguridad social y el
medio ambiente. En el &mbito del intercambio de
aptitudes y la movilidad de mano de obra se
podria aplicar un enfoque similar recurriendo a
politicas de cooperacion para el desarrollo para
enfrentar y neutralizar muchos de los factores de
expulsion que llevan a emigrar. La gobernanza
deberia promoverse a todos los niveles, y las
medidas gubernamentales en materia de migra-
cion y desarrollo deberian ser objeto de un
estrecho seguimiento. En el &mbito nacional, eso
podria traducirse en politicas inclusivas que
favorezcan a los pobres, entre otras, politicas de
capacitacion, para que pudieran beneficiarse de la
creacion de empleos y del intercambio interna-
cional de trabajadores calificados. A nivel regio-
nal, la gobernanza podria vincularse con la for-
mulacién o aplicacién de normas, asi como con la
coherencia en el intercambio de informacion.
Muchos acuerdos comerciales regionales y bilate-
rales responden a estos criterios. Los marcos
normativos de la gobernanza y la coherencia van
tanto a nivel regional como internacional pero
deben seguir desarrollandose. En todos los nive-
les, los centros de coordinacion desempefiaran un
importante papel en el fomento de la gobernanza
y la coherencia.

122. La coherencia también exige que las politi-
cas y los sistemas nacionales e internacionales
sean transparentes y concuerden con los objetivos
de desarrollo del Milenio. El respeto de los dere-
chos humanos y la igualdad entre los sexos debe-
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rian considerarse sistematicamente en el debate
sobre migracién y desarrollo. Se deberian reco-
nocer las vulnerabilidades especificas de las mi-
grantes y adoptar politicas y practicas de
emigracion laboral que garanticen condiciones de
trabajo decentes, por ejemplo mediante contratos
tipo. En vista de la necesidad de habilitacion de
las mujeres, es importante ofrecerles formacion y
posibilidades de actualizacion de sus aptitudes, e
informacion y orientacion sobre sus derechos y
obligaciones, riesgos y oportunidades, y la opcioén
de integraciéon y regreso. También deberian
recibir formacion sobre el empleo adecuado de
los servicios financieros, para que las remesas
que envian a sus paises de origen se aprovechen
al méximo.

123. Los emigrantes deberian recibir el mismo
trato que el de los nacionales, un salario y
condiciones de trabajo decentes, y atencion de la
salud y otras prestaciones sociales cuando
corresponda. Sus derechos pueden garantizarse
mediante contratos tipo; acciones judiciales en
contra de los empleadores que no respeten los
derechos de los trabajadores emigrantes y la
transferencia de los beneficios de la seguridad
social. Los derechos de los emigrantes pueden
promoverse mediante su habilitacion, para lo cual
habria que brindarles informacion antes del viaje
y de la contratacidén, orientacion y asistencia;
establecer estructuras de apoyo en los paises de
destino para la provision de asesoramiento
juridico, defensa de sus intereses, formacion,
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actualizacion de sus aptitudes y asistencia en las
negociaciones sobre contratos y movilidad; crear
sistemas que permitan el debido reconocimiento
de los titulos y facilitar el acceso a servicios ban-
carios e instrumentos financieros especialmente
concebidos.

124. En el ambito del comercio multilateral, el
Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios,
en el que se prevé el movimiento de personas
fisicas como proveedores de servicios (modo 4)
ha sido considerado como un posible medio de
facilitar efectivamente el movimiento temporal a
nivel multilateral. Los paises en desarrollo, sobre
todo los menos adelantados han indicado que éste
es uno de sus principales intereses en relacion con
las exportaciones. Estos paises han patrocinado
declaraciones y hecho circula un modelo de
peticion para liberalizar el movimiento de
proveedores de servicios menos calificados. Otros
paises en desarrollo han hecho lo mismo, pero
con escasos resultados en términos de listas de
compromisos y ofertas de liberalizacion de los
miembros de la Organizacion Mundial del
Comercio. Para compensar la falta de
compromisos, los miembros de la organizacién
han propugnado una mayor transparencia de las
normas sobre la entrada y estadia de proveedores
extranjeros de servicios. Asimismo, se han
solicitado que se facilite la adhesion de los paises
en desarrollo a los acuerdos de reconocimiento
mutuo, con el fin de simplificar la entrada de sus
nacionales en los paises signatarios. Algunos
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paises han suscrito acuerdos bilaterales y
regionales para facilitar la circulacion de
trabajadores, dado que han demostrado ser
eficaces. Lo ideal seria que los acuerdos
bilaterales y regionales complementaran el marco
multilateral del Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios que se aplica por medio de
la Organizacion Mundial del Comercio, ya que
¢ste ofrece un acceso mas predecible y seguro a
los proveedores de servicios de los paises en
desarrollo, sin discriminacion alguna. Resulta
irdnico que, tratdindose del tinico mecanismo que
podria ofrecer a todos los paises en desarrollo
acceso directo a los principales mercados
laborales extranjeros, la posibilidad de un ingreso
indiscriminado pueda llevar a los paises de
destino a no adoptar compromisos significativos.

125. Hay opiniones y perspectivas contrastantes
sobre el tratamiento que debe darse a los com-
promisos del modo 4 del Acuerdo General sobre
el Comercio de Servicios. Los analistas del co-
mercio y las autoridades consideran que el modo
4 se refiere al comercio de servicios, mientras
algunos emigrantes estiman que los compromisos
correspondientes al modo 4 tienen un alcance
mas general en términos de la migracion relativo
al ingreso de extranjeros a un pais. Por consi-
guiente hay que distinguir claramente entre la
emigracion temporal, la migracion permanente y
el suministro de servicios conforme al modo 4.
Esa distincion ofrece la posibilidad de calmar los
temores de orden proteccionista, dado que el em-
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plazamiento de personas con arreglo al modo 4 es
a corto plazo y esta reglamentado. El Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios es la
mejor opcion, dado que supone compromisos
vinculantes permanentes y aplicables a todos los
casos por igual. Sin embargo, los paises de des-
tino se muestran dudosos ante la adopcion de
compromisos en el marco del Acuerdo General
sobre el Comercio de Servicios, porque prefieren
los acuerdos bilaterales, que les permiten elegir
los paises de origen de los trabajadores que im-
portan.

126. Establecimiento de nuevas alianzas mun-
diales, encabezadas por los gobiernos: en el
Primer Foro Mundial sobre la Migracion y el De-
sarrollo® se utilizé por primera vez el concepto
de "mercado" en el que los gobiernos y organiza-
ciones internacionales analizan propuestas con-
cretas sobre informacion, asesoramiento, forma-
cion, equipos, fomento de la capacidad, desarro-
llo de proyectos y otras medidas destinadas a
realzar los beneficios que puede aportar la emi-
gracion internacional al desarrollo.

% Con posterioridad al Dialogo de alto nivel sobre la
migraciéon internacional y el desarrollo celebrado en
septiembre de 2006, los Estados miembros manifestaron su
interés por que continuara el didlogo sobre la migracion
internacional y el desarrollo por medio de un foro de
caracter oficioso y voluntario y dirigido por los Estados, lo
que condujo al establecimiento del Foro Mundial sobre la
Migracion y el Desarrollo.
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127. Si bien la emigracion internacional puede
impulsar el desarrollo, es importante considerar
que su causa fundamental son las condiciones
econdémicas en el pais de origen. Por lo tanto, es
esencial considerar la migracion en el contexto
mas amplio del comercio y el desarrollo. Los pai-
ses desarrollados deberian reconocer que el desa-
rrollo econdémico y social seguira dependiendo de
los trabajadores extranjeros, y aplicar ese con-
cepto en las politicas nacionales y regionales. Los
paises en desarrollo deberian tratar de reducir los
factores de expulsion que influyen en la emigra-
cion, entre los que se cuentan la pobreza, el sub-
desarrollo y, en algunos casos, la desesperacion,
recurriendo para ello a politicas adecuadas de
crecimiento econdémico y concentrandose en el
comercio, la infraestructura, el fomento de la
capacidad, el acceso a los mercados, la inversion
extranjera directa y las politicas comerciales y de
ayuda de los paises desarrollados. También debe-
rian esforzarse por lograr un desarrollo que bene-
ficie a todos y tenga efectos positivos generales
en los campos del intercambio de trabajadores
calificados y mas amplios de desarrollo.

128. En el contexto actual de intercambio de
trabajadores calificados e integracion laboral, es
importante adoptar un enfoque global que bene-
ficie tanto a los paises de origen como de destino.
La interaccion entre comercio, migracion y globa-
lizacion es clave para realzar el desarrollo. Las
autoridades deben contar con mejores instrumen-
tos para hacer comprender a la opinioén publica el
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saldo de beneficios que aporta la integracion de
los mercados laborales. Las actividades de difu-
sidon que se realicen en esta area deberian basarse
en la premisa de que la situacion beneficia tanto a
los paises de origen como de destino, asi como a
toda la economia mundial. Sin embargo, para que
asi sea todos los interesados deben participar en
el manejo de la integracion laboral y el intercam-
bio de trabajadores calificados con un espiritu
abierto y de cooperacion, sentido practico y rea-
lismo y una perspectiva estratégica global y sin
prejuicios politicos ni culturales. La UNCTAD,
en su calidad de centro de coordinacién de las
Naciones Unidas para el tratamiento integrado del
comercio y el desarrollo y de activo integrante del
Grupo Mundial sobre Migracion, realiza activida-
des destinadas a clarificar las consecuencias de la
movilidad de la mano de obra y el intercambio de
trabajadores para el comercio y el desarrollo. El
objetivo de la UNCTAD es promover el creci-
miento y el desarrollo mediante el comercio,
especialmente en los paises en desarrollo. Ade-
mas, la UNCTAD se esfuerza por dar a conocer
los beneficios de la globalizacion y la interdepen-
dencia de todas las esferas y economias. En ese
contexto y a lo largo de los afios, la Conferencia
ha hecho una serie de recomendaciones de poli-
tica, entre las que se cuentan las dadas a conocer
en el presente documento.
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