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INTRODUCCION

Las ultimas décadas han llevado la temdtica migratoria a un nivel de
interés en la opinidn publica y preocupacién en los gobiernos solo comparable
a los primeros anos de este siglo. Esta irrupcién del tema en los mds altos
niveles de discusién nacional e internacional no solo se ha dado en los paises
tradicionalmente inmigratorios, sino que se ha generalizado también entre los
paises de emigracién.

Las migraciones de principios de siglo se asociaban al desarrollo vertiginoso
del continente americano. Los prejuicios antimigratorios de algunos sectores
de las sociedades receptoras eran eclipsadas por la visién del aporte positivo
del migrante a la economia y cultura de dichas sociedades.

En la actualidad, las migraciones son, para gran parte de las sociedades
receptoras, mds sinénimo del traslado de la pobreza que de un elemento
indispensable para el desarrollo.

Estavisién, expandida en la opinién publica de muchos delos paises, no siempre
coincide con el andlisis objetivo de la situacién. Frente a estas percepciones y
a las realidades migratorias, lo gobiernos deben dar respuestas, las cuales se
inscriben en diferentes perspectivas de lo que se considera una gobernabilidad
adecuada del tema. Las politicas publicas de migraciones internacionales
y la gestién migratoria responden a un marco légico que se inscribe en la
perspectiva de gobernabilidad dentro de la cual se van a desarrollar.

La gobernabilidad migratoria puede definirse como el ajuste entre las
percepciones y demandas sociales sobre las causas, caracteristicas y efectos
de los movimientos migratorios y las posibilidades e intencionalidad de los
Estados para dar respuestas a dichas demandas en un marco de legitimidad
y eficacia. Las causas, caracteristicas y efectos, constituyen la dimensién
objetiva que debe ser tenida en cuenta para comprender la naturaleza, las
manifestaciones y el impacto del fenémeno migratorio.



Las percepciones, y demandas sociales incluyen la dimensién que se basa en
valores éticos, actitudes, conductas y relaciones sociales que se dan entre
los migrantes, las sociedades de origen y aquellas que los reciben. Las
posibilidades de los Estados de dar respuestas legitimas y eficaces dependen
de la perspectiva con que dichas respuestas se asuman. Estas perspectivas
pueden cubrir un arco muy amplio de opciones que se articulan entre el
derecho soberano de los Estados sobre la entrada y residencia de personas en su
territorio, y el reconocimiento del derecho a tener derechos de los migrantes.

En el caso de la gobernabilidad de las migraciones, el Estado debe conjugar
los derechos y demandas de dos tipos de poblacién: la nativa y la migrante,
en el marco de la interaccién econdémica, social, cultural y politica en el
que se mueven estas dos poblaciones. Alrededor de estos temas se han
ido construyendo diferentes perspectivas de modelos de gobernabilidad
migratoria que podrian denominarse: de “securitizacién”, de beneficios
compartidos y de desarrollo humano de las migraciones.

El modelo de “securitizacién” tiene como eje de las politicas migratorias la
seguridad nacional, social, cultural y laboral del pais receptor. Las politicas
migratorias se disefan como parte de la seguridad nacional y con en base a
la doctrina que la sustenta.En este punto se desarrollan las mds avanzadas
tecnologias de control de fronteras y de residencia de extranjeros.

Dentro de esta visién de la seguridad, el migrante es visto como una amenaza
potencial debido a su posible vinculacién con el terrorismo internacional o
bien al narcotrifico a la delincuencia en general. Esta amenaza se extiende
también a la cultura o formas de vida del pais receptor, en la medida en
que el migrante mantenga sus hébitos culturales, lengua o religién, si estas no
son las mismas que las predominantes en el lugar de recepcién (Huntington).
Los derechos de los migrantes se restringen en esta perspectiva a
su condicién de regularidad o nacionalidad. La irregularidad es considerada
sinénimo de ilegalidad, y el migrante ilegal es considerado en muchos paises y
regiones del mundo una persona que estd cometiendo un delito por el cual
debe ser sancionado. Esta sancién va desde la detencién por determinado
tiempo hasta la deportacién a su pais de origen o donde sea recibido.
En cuanto a la nacionalidad, predomina en este modelo la concepcién de la
“unicidad”, es decir, la imposibilidad de mantener simultdneamente diferentes
nacionalidades. El modelo de los beneficios compartidos parte del principio
de que las migraciones pueden proporcionar beneficios tanto a los paises de
origen como de recepcidn, siempre que sean ordenadas y regulares.



La migracidn es segura si es regular; por lo tanto, en este modelo se alientan
las llamadas “migraciones circulares”, realizadas dentro de acuerdos entre
la demanda y oferta. Esta perspectiva mantiene la necesidad de igualdad de
oportunidades y trato en los mercados de trabajo de los paises receptores.

El modelo del desarrollo humano para las migraciones parte de una posicién
ética, que considera los derechos de la persona migrante como el centro de
toda politica migratoria.

Rechaza la inclusién de las politicas migratorias dentro de la 6rbita de las
politicas de seguridad.

Mantiene la posicién del derecho a la libre circulacidn, residencia, retorno y
justicia social para las personas migrantes.

No acepta el calificativo de “ilegal” para el migrante en situacion irregular,
considerando esta dltima una contravencién administrativa y no un
delito. Ninguno de estos modelos se da en forma pura; las caracteristicas de
gobernabilidad de cada uno de ellos son presentadas como “tipos ideales” que
corresponden a perspectivas predominantes en la politica migratoria de algunos
Estados. En el marco de estas perspectivas de gobernabilidad, los gobiernos
van definiendo sus politicas y programas de migraciones internacionales y sus
formas de gestién y administracién.

Este manual desarrolla, por un lado, los conceptos, criterios de base,
condicionantes y objetivos que se plantean para la construccién de las
politicas de migraciones internacionales. ~ Por otro lado, se presentan
tres herramientas bdsicas para la gestién eficaz de dichas politicas: la
informacién objetiva, la norma adecuada y la gestién eficiente. Asimismo,
se tratan dos temas actualmente muy importantes en el campo de las politicas,
programas y gestién migratoria, como la gestién en zonas de frontera y los
programas de vinculacién y retorno de los nacionales emigrados al exterior.






Carituro I

CONCEPTOS Y DEFINICIONES

Marco conceptual
Objetivos

Introducir en el conocimiento de las diferentes perspectivas con que se ha
estudiado el fenémeno migratorio.

Incrementar el conocimiento de la terminologia que serd utilizada en el
tema migratorio.

Comprender la importancia de la terminologia en el desarrollo de respuestas
politicas.

Mejorar la capacidad para comprender las diferencias existentes en los movi-
mientos migratorios.

Antecedentes

Ya sea por la dindmica misma de los movimientos migratorios o por la
necesidad de formular y desarrollar politicas en el tema, la conceptualizacion
sobre las migraciones ha ido acompafando estos procesos de movimientos
de poblacién. Ya desde fines del siglo XIX, se pueden observar intentos de
conceptualizacién de las migraciones.

En 1885, Ravestein formulé ante la Real Sociedad Estadistica sus Leyes de
migracidn, en un esfuerzo sobresaliente por tratar de caracterizar los fenémenos
migratorios a través de una proyeccién territorial.

A principios del siglo XX, frente a las migraciones masivas que llegaban a los
Estados Unidos de América, las necesidades de explicaciones y acciones
sobre sus efectos, impulsaron un cuerpo tedrico desarrollado en la Universidad
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de Chicago, introduciendo, entre otros, conceptos como los de asimilacién,
aculturacién, segregacién, organizacién y desorganizacién social y la nocién
de proceso migratorio, que posteriormente fueron de gran importancia para
el desarrollo de la “ecologfa humana”.

La migracién internacional ha cambiado de manera significativa en afios
recientes. En las dltimas décadas del siglo XX, los patrones de la migracién
se han diversificado exponencialmente. Los formuladores de politicas y los
responsables de la toma de decisiones estdn desarrollando nuevas formas
para comprender los movimientos migratorios, evaluar sus consecuencias, e
implementar politicas para administrarlos.

Los patrones migratorios pueden definirse a través de diferentes criterios
como la temporalidad (definitivas, temporales o circulares), la voluntariedad
(voluntarias o forzosas), la composicion (nivel socioeducativo, caracteristicas
étnicas, religiosas o nacionales, composicién politica, estructura familiar),el
objetivo (econémico, laboral, de retorno, de colonizacién, reunificacién
familiar) o el tipo de migracién (directa o por etapas).

Mensaje clave

» El marco tedrico desde el cual se analizan las migraciones
puede tener diferentes perspectivas, desde las cuales se
derivan distintas categorias explicativas, que constituyen
elementos fundamentales no solo para comprender las
causas, caracteristicas y efectos de los movimientos
migratorios, sino para definir las politicas de la
administracién migratoria.

» Desarrollar un entendimiento comutn de los términos y
definiciones es esencial para un enfoque cooperativo de la
administracién de la migracién.

» Generar una conciencia de los supuestos y distinciones
sobre los cuales se basan los términos ayudard a los
practicantes a identificar el tipo de enfoque apropiado
para desarrollar politicas y administrar la migracién en un
escenario particular.
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1.1 Conceptualizacién de las migraciones

Las categorias explicativas del fenémeno migratorio se han desarrollado en
diferentes niveles de anilisis.

a) Nivel macro

En un nivel mds general, las teorfas han tratado de explicar los movimientos
migratorios en términos de los desequilibrios entre regiones o paises.

En este conjunto de teorias se destacan las conocidas como de “equilibrio”,
que encuentra como funciones de las migraciones descomprimir dreas
sobrepobladas y de bajo desarrollo, por un lado, y proveer de mano de obra a
dreas mds desarrolladas, por el otro.

Una subteoria de la mencionada anteriormente es la “modernizacién”, que
plantea a las migraciones en el marco de un “continuo folk-urbano”, en las que
los desplazamientos de personas se darfan en bisqueda de la modernidad que
ofrece la sociedad urbana.

Una de las principales criticas a esta categoria explicativa plantea que el
equilibrio que surgiria de la suma de intereses individuales es cuestionable,
ya que la competencia mundial produce migraciones que acenttian antes que
reducir las disparidades regionales y sectoriales.

En la misma linea se ubica la teoria de las “causas acumulativas”, que plantea
que las migraciones no cumplen funciones de autorregulacién, sino de
acumulacién, lo que produce un creciente empobrecimiento y despoblamiento
en las dreas expulsoras.

Otra teoria ubicada en similar nivel es el “andlisis histérico estructural”,
que en consonancia con las criticas senaladas, ve a las migraciones como un
fenémeno social en el que la unidad de andlisis es un flujo compuesto por
clases sociales o grupos socioeconémicos, que emanan de estructuras histérica
y geograficamente delimitadas.

En el marco de la estructura del mercado global, las migraciones se comenzaron
a analizar a través del “enfoque del sistema mundial”. Desde esta perspectiva,
las migraciones no se darfan entre entidades independientes de atraccién
y expulsion, sino que serfan parte de una misma unidad del sistema capitalista
mundial. Las migraciones serfan una consecuencia de las rupturas y disloques
que ocurren en el proceso de desarrollo capitalista.
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Las actuales perspectivas que vinculan migraciones con desarrollo se enmarcan
en esta tltima teorfa.

b) Nivel de causas inmediatas

En otro nivel de anilisis, vinculado con las causas inmediatas de las migraciones,
se han desarrollado diferentes teorias e hipétesis explicativas para comprender
las nuevas realidades de los movimientos migratorios, algunas de las cuales
aparecen como modificaciones de conceptualizaciones anteriores.

Una de estas teorias, que proviene de la perspectiva microeconémica de
la tradicién neocldsica, es la nueva economia de las migraciones laborales,
en la que la migracién es consecuencia de una estrategia de la familia y
no del individuo, orientada principalmente a diversificar las fuentes de
ingresos a efecto de reducir los riesgos (desempleo, pérdidas de cosechas o
imperfecciones de los mercados), mds que maximizar los ingresos. El aporte
de la teorfa es reconocer el papel de la familia, el peso de las remesas en la
economia familiar y la importancia del conocimiento de los contextos de la
migracion.

Otra de las aportaciones es la teoria de los mercados duales sittia
la explicacién de las migraciones en los factores estructurales que generan
una demanda de trabajadores extranjeros. De este modo, las migraciones
son consecuencia de la existencia de mercados de trabajo segmentados en las
sociedades industriales avanzadas, que demandan de forma permanente la
mano de obra extranjera para aquellos trabajos que rechazan los trabajadores
nacionales.

La importancia de esta teoria es el énfasis en la demanda estructural de la
mano de obra de la economia capitalista, aun en situaciones de desempleo
en estos paises, asi como el hecho de no competir con los trabajadores
nacionales.

Una conceptualizacién de importancia es la de redes migratorias, como uno
de los factores explicativos de los procesos migratorios. Las redes pueden
definirse como conjuntos de relaciones interpersonales que vinculan a los
inmigrantes, a los potenciales emigrantes y a los migrantes retornados, con sus
parientes o amigos en el pais de destino y de origen, trasmitiendo informacién
y brindando variadas formas de apoyo, lo que se constituye en un capital
social de los migrantes. Como explicacidn de las migraciones, las redes pueden
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inducir a la emigracién por efecto de demostracién y son un mecanismo de
perpetuacion de las migraciones, independiente de las causas que originaron
los desplazamientos iniciales.

¢) Los efectos de las migraciones

En relacién con los efectos de las migraciones en las sociedades de origen
y en las de recepcidn, se han desarrollado diferentes categorias explicativas
respecto del impacto en las estructuras econémicas, demograficas, culturales,
psicosociales y psicopatoldgicas.

Dichas categorias, vinculan a las migraciones con temas como la acumulacién
de capital, la insercién en los mercados de trabajo, el costo-beneficio de
los movimientos migratorios, el éxodo de competencias, la migracién de
reemplazo demogrifico, la participacién del migrante en la sociedad de
acogida, prejuicio, la discriminacion, y los efectos en la estructura psiquica del
migrante y su familia.

Las diferentes perspectivas de conceptualizacién de las migraciones incidieron
directamente en las politicas en la gestion de las migraciones, ya que constituyen
el marco conceptual en el que se basan la definicién y la aplicacién de dichas
politicas.

Puntos para reflexionar

1. ;Cudles son las bases de la teorfa del
“equilibrio” en relacién con las migraciones?

2. ;Cudl es la perspectiva de las migraciones
desde el enfoque “histérico- estructural”?

3. sQué explicacién sobre las migraciones
brinda el concepto de los “mercados duales de
trabajo”?

4. ;Qué perspectiva sobre las migraciones
propone el “enfoque del sistema mundial”?

5. ¢Qué efecto han tenido las “redes sociales”
sobre la dindmica de la migracién de su pais?
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1.2 Terminologfa de las migraciones

El incremento en la complejidad de los movimientos migratorios llama
a nuevos conceptos y terminologias para describirlos y analizarlos. Por
ejemplo, hace diez anos, el término “trata humana” era raramente utilizado
en debates sobre politica y prictica migratoria. Actualmente, el combate
a la trata de personas es una de las prioridades sobre la migracién en
Estados. Algunas definiciones son todas de naturaleza técnica o legal y
ofrecen explicaciones ficilmente comprensibles y ampliamente aplicables
para algunos de los términos utilizados de manera comin sobre migracién.
Un ejemplo particular de migracién podria incluir distintas definiciones al
mismo tiempo, y un migrante particular podria tener caracteristicas que
aparecen en varias de las explicaciones dadas por los términos.

1.2.1 Términos migratorios cominmente utilizados

Migracion

El desplazamiento residencial de poblacién desde un dmbito socioespacial a
otro, entendiéndose por estos los espacios donde las personas desarrollan su
reproduccién cotidiana de existencia.

Dos elementos bdsicos estdn contenidos en esta definicién: la movilidad
espacial y el asentamiento en determinado lugar para la reproduccién de la
existencia de la persona. Independiente de si el desplazamiento es largo o
corto, temporal o definitivo, o cualquier otra movilidad que pueda tener,
estas especificidades corresponden al patrén que la migracién adopte.

Estas observaciones valen también para la discusidon sobre la adecuacién
del concepto de “migracién” o “movimientos de poblacién”. En
principio, ambos conceptos son vilidos y no necesariamente opuestos.
Los movimientos de poblacién abarcan el total de los desplazamientos
humanos, incluyendo los que se hacen con fines de turismo, capacitacién,
congresos, etcétera.

Las migraciones implican bdsicamente un cambio de residencia a otro dmbito
socioespacial, con la intencién de desarrollar alli su vida cotidiana, aun cuando
ese desarrollo tenga corta duracién.

Emigrante

Persona que parte del pais de residencia habitual para residir en otro pais.
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Ingreso irregular
Significa el cruce de las fronteras sin cumplir con los requisitos necesarios para
entrar legalmente en el Estado receptor.

Inmigrante
Persona que llega a residir a un pais diferente al de su residencia anterior.

Migracion interna
El desplazamiento dentro de las fronteras del pais.

Migracién internacional
El desplazamiento a través de las fronteras de los paises.

Pais de destino
Pais al que arriba el migrante.

Pais de origen
Pais del que parte el migrante.

Pais de trdnsito
Pais que atraviesa el migrante rumbo al pais de destino.

Migracion irregular

Es el movimiento de una persona a un nuevo lugar de residencia o trdnsito
utilizando medios irregulares, sin los documentos vilidos o utilizando
documentos fraudulentos. Este término también incluye el trifico de
migrantes.

Migracion neta

Es el equilibrio que resulta de la diferencia entre las llegadas y salidas. Este
equilibrio es llamado “inmigracién neta” cuando los arribos exceden las salidas
y “emigracién neta” en el caso opuesto.

Migracion ovdenada

Es el movimiento de una persona de su lugar habitual de residencia a un
nuevo lugar, cumpliendo con las leyes y regulaciones que rigen la salida del
pais de origen, el viaje, el trdnsito, y el ingreso al pais que recibe.

Migracion temporal regulada

Es el movimiento de personas acordado por empleadores y trabajadores
migrantes para el desarrollo de labores por un tiempo determinado.
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Migracion de retorno
Es el movimiento de una persona que regresa a su pais de origen o residencia
habitual después de permanecer al menos un afno en otro pais.

No admision
Es el acto de informar sobre la prohibicién para entrar al territorio del
Estado involucrado.

Reemigracion
Es el movimiento de una persona que, habiendo retornado a su pais de origen
por algunos anos, sale nuevamente por otro periodo o hacia otro destino.

Repatriacion

Es una subcategoria de la migracion de retorno que se refiere a los refugiados
que regresan a sus lugares de origen, y comprende a los prisioneros de
guerra bajo la Convencién de Ginebra de 1949, civiles en tiempos de guerra
y diplomdticos en tiempos de crisis, de conformidad con las Convenciones
de Viena sobre Relaciones Diplomdticas y Consulares de 1961 y 1963,
respectivamente.

No obstante, en la prictica, México emplea el término para referirse
a sus nacionales removidos y devueltos por autoridades extranjeras, de
acuerdo con los Acuerdos Locales de Repatriacién con localidades fronterizas
estadounidenses. En el mismo sentido se aplica el término para los removidos
y devueltos por México hacia paises de Centroamérica.

Miembro de una didspora

Persona que es parte de una comunidad de migrantes que se han establecido de
manera permanente en un pais distinto al cual nacieron, pero que permanecen
vinculados a su pais de origen.

Migrante irregular

Es un término utilizado comtinmente para describir a un migrante en una
situacién irregular en un pais de trdnsito o destino, debido a su entrada no
autorizada o a que expiré la vigencia de su visado. El término se aplica a los
no nacionales que hayan infringido las reglas de transito o admisién del pais
huésped; personas que intentan obtener asilo sin una causa justificada y otras
personas no autorizadas a permanecer en el pais de destino.
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Persona desplazada internamente

Se define en los principios que gufan el desplazamiento interno como una
persona forzada a dejar de manera espontdnea su lugar habitual de residencia,
para huir de conflictos armados, situaciones de violencia generalizada o
violaciones sistemdticas a sus derechos humanos o para escapar de desastres
naturales o provocados por el hombre o de sus efectos. Este término también
incluye a las personas desplazadas dentro de las fronteras de su pais de origen
que no estdn previstos en la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951, debido a que no cruzaron ninguna frontera internacionalmente
reconocida.

Refugiado

Persona que, de conformidad con la Convencién sobre el Estatuto de los
Refugiados o Convencién de Ginebra de 1951, debido a fundados temores
de ser perseguido por motivos de raza, religién, nacionalidad, pertenencia a
un grupo social particular u opinién politica, se encuentre fuera del pais de su
nacionalidad y no pueda —a causa de dichos temores— o no quiera acogerse a la
proteccién de ese pais.

En 1969, la Organizacién de la Unidad Africana (ahora la Unién Africana)
adopté una definicién mds amplia para incluir a cualquier persona que sea
obligada a dejar su lugar de residencia habitual debido a agresién, ocupacién
externa, dominio extranjero o eventos que interrumpan seriamente el orden
publico en una parte o en todo su pais de origen o de nacionalidad.

Al adoptar la Declaracién de Cartagena de 1984, los gobiernos de América
Latina también consideraron como refugiados a las personas que hufan de
su pais debido a que su vida, seguridad o libertad estaban amenazados por
violencia generalizada, agresién extranjera, conflictos internos, violaciones
masivas de derechos humanos o cualquier otra circunstancia que interrumpa
seriamente el orden publico.

La determinacién del estatus de refugiado se da en el momento en
que se cumplen en él las circunstancias que especifica la Convencién de
Ginebra, independientemente de su reconocimiento o no por parte del Estado
en el cual se busca asilo. Sin embargo, en la prictica, los Estados inician un
procedimiento de reconocimiento de la condicién de refugiado durante el cual
la persona suele recibir la denominacién de “solicitante de asilo”.
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Solicitante de asilo

Este término podria referirse a alguien que no ha enviado su solicitud de estatus
de refugiado o alguien que se encuentra esperando una respuesta a su solicitud.
Hasta que la solicitud es examinada justamente, el solicitante de asilo no es
retornado. No todo solicitante de asilo serd reconocido como refugiado, pero
una vez determinada su condicién de acuerdo con la Convencién sobre el
Estatuto de los Refugiados, esto generalmente da lugar a la concesién de asilo.
El asilo politico es una institucién Gnicamente latinoamericana y se considera
un privilegio del Estado que lo concede. Si se otorga dentro del pais de
refugio, se denomina “asilo territorial”, en tanto que si se hace en las
representaciones diplomdticas, campamentos, naves o acronaves militares de
ese Estado, se suele llamar “asilo diplomatico”.

Trabajador fronterizo
Es un trabajador migrante que conserva su residencia habitual en un Estado
vecino, al cual normalmente regresa cada dia o al menos una vez por semana.

Trdfico de migrantes

Estd definido en el Protocolo de la Convencién de las Naciones Unidas en
Contra del Crimen Organizado Trasnacional como: facilitacién para obtener
directa o indirectamente un beneficio financiero u otro beneficio de orden
material, del ingreso irregular de una persona a un Estado del cual no es un
nacional o residente permanente.

Trata de personas

Se define en el Protocolo de las Naciones Unidas en Contra del Crimen
Organizado Trasnacional como la captacion, transporte, traslado, acogida
o recepcién de personas que recurren al uso de la fuerza u otras formas de
coaccién, el rapto, el fraude, el engafio, el abuso de poder o de una situacién
de vulnerabilidad o a la concesién o recepcién de pagos o beneficios para
obtener el consentimiento de una persona que tenga autoridad sobre otra, con
fines de explotacién. La explotacién incluye, como minimo, la prostitucién
de terceros u otras formas de explotacion sexual, trabajo o servicios forzados,
esclavitud, o practicas similares a la esclavitud, servidumbre o extraccién de
6rganos.

Deportacion

Se refiere al acto de un Estado por medio del cual expulsa a una persona que no
es ciudadano de su territorio, después de que se le negé la admisién o que se le
terminé el permiso para permanecer en él. Considerando que la migracién de
retorno puede ser espontdnea o asistida (y por lo tanto incorpora un elemento
volitivo), la deportacién es la ejecucion real de la expulsion.

20



Puntos para reflexionar

Sefiale los términos que mejor describan a los
migrantes en su pais.

1. ;Qué categorias son las mds significativas para
el desarrollo de politicas migratorias?

2. ;Qué formas de migraci6n irregular son las de
mayor preocupacion en su pais? ;Qué tipos de
migracion son las mds comunes en su entorno?

3. ;Qué términos no son utilizados cominmente
o son utilizados con un significado diferente en
su pais?

1.3 Los patrones migratorios

Existen variaciones reales en el significado social y econémico del fenémeno
de la migracién, y los patrones migratorios pueden desarrollarse sobre la
base de varias distinciones. La politica migratoria y la administracién de la
migracién serdn influenciadas por las distinciones que se elijan para apoyar
las definiciones de trabajo. El conocimiento de los patrones migratorios es
fundamental para una administracién eficaz.

1.3.1 Tipologia de patrones migratorios

Migraciones definitivas

Aquellas que tienen como objetivo la instalacién permanente en el lugar de
recepcién. Esta forma de temporalidad ha sido y sigue siendo la principal
caracteristica de los movimientos migratorios internacionales, si bien en la
actualidad se observan otras modalidades.

Migraciones temporales

Aquellas que tienen como modalidad el establecimiento por un lapso
determinado en el lugar de recepcién. El ejemplo tradicional de estas
migraciones es el de los trabajadores que se trasladan a otro pais para cubrir
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la demanda de mano de obra durante periodos de cosechas temporales de
cultivos, o bien en desplazamientos para cubrir necesidades puntuales de
trabajadores en determinadas etapas.

Migraciones circulares

Aquellas que se mueven en funcién de las diferentes oportunidades ofrecidas
por los mercados de trabajo a nivel internacional. En cierta medida son
similares a las tradicionales migraciones “golondrinas” del siglo pasado,
pero en la actualidad su composicién predominante estd dada por personal
con alta calificacién urbana. Algunas interpretaciones sobre la evolucién de
los movimientos migratorios han exagerado el peso de este tipo de migracion
sobre el volumen total, incluso pronosticando que seria la nueva modalidad
que reemplazara a las tradicionales migraciones definitivas o temporales. Las
observaciones empiricas de las migraciones internacionales no necesariamente
presentarian este cuadro, que constituye solo una parte de los actuales flujos
y con caracteristicas muy particulares.

Migraciones voluntarias

Aquellas en las decisién de migrar no estd condicionada u obligaday se toma
en funcién de las ventajas que ofrece el pais de destino. Estas migraciones
han sido distinguidas, por un lado, de aquellas motivadas por el “espiritu
aventurero” y, por otro, de las que responden a la decision del mejoramiento
de las condiciones de vida. La primera estuvo presente en toda la historia
de la conquista de América, muchas veces en la bisqueda de El Dorado por
los conquistadores, o bien la ilusién de “hacer la América” por la migracién
masiva de fines del siglo XIX y principios del XX.

Migraciones forzosas

Son las que se producen por razones ajenas a la libre voluntad del migrante. Si
bien desde una perspectiva clésica las migraciones forzadas pueden considerarse
como aquellas que estarfan determinadas por la coaccién directa, existen otras
situaciones que también pueden considerarse no voluntarias.

Con respecto al caso de la coaccién directa, podrdn diferenciarse a su vez las
migraciones forzadas, en términos de redistribucién poblacional con objetivos
geopoliticos de aquellas efectuadas para el aprovisionamiento de mano de
obra.
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1. En relacién con las primeras, multiples ejemplos histéricos del siglo
XX remiten a las distribuciones de poblacién llevadas a cabo por
el régimen nazi, o en la época stalinista de la Unién Soviética y mds
recientemente, al proceso de ruralizacién forzoso de Pol-Pot en
Camboya o a la expulsién de palestinos con la creacién del Estado
de Israel. En cuanto al traslado compulsivo de fuerza de trabajo,
pueden mencionarse los desplazamientos de poblacién indigena
hacia los centros mineros del Alto Perti, o bien el trifico masivo
de esclavos negros entre los siglos XVI y XVII; del mismo modo,
se pueden referir los traslados efectuados en este siglo durante el
régimen nazi o durante el gobierno de Stalin en la URSS.

2. Un segundo tipo de migraciones forzadas son aquellas que, si bien
no son efectuadas bajo coaccién directa, el migrante se moviliza
ante el peligro de perder su vida o libertad (si no es que lo hace,
como en el caso tipico del refugio por razones politico-ideoldgicas).

3. Un tercer tipo de migracién forzada es la que, aun no existiendo
las condiciones anteriormente descritas, debe trasladarse porque su
sobrevivencia cotidiana en términos econémicos ya no es posible
en su lugar de origen. O bien siendo posible, su calidad de vida o
expectativas de realizacién personal estdn fuertemente limitadas o
cercenadas por la situacién econémica social en que se encuentra.
Esta serfa la tipica migracién laboral de sobrevivencia.

4. Una cuarta acepcién de migracion forzada es la determinada
por factores socioculturales que, al impedir la interaccién o bajo
formas de intolerancia ante las diferencias culturales, religiosas o
étnicas, obligan a las personas a desplazarse hacia otro lugar para
desarrollar su vida manteniendo su identidad cultural. Ejemplos
de esta migracién fueron el desplazamiento masivo de hugonotes
desde Francia en el siglo XVI luego de la noche de San Bartolomé;
las minorias religiosas inglesas emigradas a América en los siglos
XVIy XVII; los movimientos de mds de 11 millones de refugiados
musulmanes e hindues que, hacia Pakistdn e India respectivamente,
cruzaron las fronteras de estos Estados en el momento de la
particién del Indostdn en ambos paises (oeste y este, este tltimo,
posteriormente convertido en Bangladesh) y los actuales traslados
de minorias étnicas y culturales observables en diferentes lugares
de Europa y Africa.
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En estos cuatro tipos de migracién forzada existen diferencias en los aspectos
volitivos que, a veces, se confunden con el concepto de voluntarias. En el
primer caso, el coercitivo, la persona es traslada fisicamente en contra de su
voluntad; en los otros tres tipos de migracién, la persona decide trasladarse, es
decir, que hay un acto en el cual se toma la decisién migratoria; no obstante,
se tratarfa de una decision obligada por diferentes razones, lo cual implica que
lo hace en dltima instancia contra su voluntad.

Migraciones masivas

Son las que se destacan por sus grandes volimenes de migrantes y muchas
veces con un considerable grado de heterogeneidad. En relacién con estas, dos
elementos surgen en la definicién de las politicas migratorias: la magnitud y la
proporcién entre la poblacién extranjera y la nativa.

La constatacién de una migracién de gran magnitud constituye un
elemento de alta visibilidad en cualquier entorno social. En el caso de los
paises expulsores, puede profundizarse la imagen de pérdida de sus recursos
o de vacio poblacional; en el de los paises receptores, la idea de “invasion
extranjera’, que provocaria el desplazamiento del nativo y el deterioro cultural
o del ser nacional.

El primero de estos casos puede observarse en la preocupacién que tenian los
paises europeos durante la época colonial, cuando la idea de la pérdida de
poblacién se asociaba a la pérdida de riquezas en el vaciamiento de poblacién
africana entre los siglos XVII y XIX, o en el éxodo desde paises europeos a
América a fines del siglo XIX.

La proporcién de la emigracién sobre el total de la poblacién es otra de las
particularidades del proceso que puede incidir, negativa o positivamente,
en la percepcién migratoria. Si la migracién que existe o puede arribar
representa un porcentaje importante frente al total de la poblacién nativa,
este hecho puede ser visto como una amenaza social o cultural por la
sociedad receptora.

Es en paises de gran inmigracién, como Estados Unidos, donde el porcentaje
relativamente alto de inmigrantes sobre nativos sirvié de argumento en
determinados momentos histéricos a grupos antiextranjeros, medidas restrictivas
como la Chinese Exclusion Act de 1882 estuvieron basadas en gran parte, en la
alta proporcién de chinos en la costa del Pacifico de Estados Unidos.

Esta relacién también puede actuar positivamente en casos de retorno, en los
que un alto porcentaje de poblacién emigrada permite una conciencia mayor
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de éxodo y sensibiliza mds a la sociedad frente a la repatriacién. Por ejemplo,
en el andlisis comparativo de las respuestas sociales de las sociedades
uruguaya y argentina al retorno, pudo verificarse la existencia de una imagen
miés presente en la sociedad uruguaya, con respecto a la emigracién de sus
nacionales y a los efectos del retorno. Esta distinta percepcién del fenémeno
podria estar asociada a las diferencias en cuanto al peso relativo de ambos
procesos migratorios: mientras que en Argentina entre 1970 y 1985 habria
emigrado entre el 0,98 y el 1,3 % del total de la poblacién, en Uruguay los
porcentajes se situaban entre 10 y 13,13.

Son aquellas que se caracterizan por su homogeneidad en relacién
con ciertos atributos de los migrantes. Estos atributos pueden darse
tanto por el nivel social, la composicién politica, el origen o por las
capacidades econémicas.

Por un lado, es importante el nivel social de los que van a migrar.
Asi como la inmigracién es bienvenida cuando se trata de recursos
humanos calificados, la imagen puede ser contraria cuando el
migrante no es considerado por su educacién o nivel social un
aporte para el pais y es mds bien considerado una carga. Esta visién
generalizada puede variar de acuerdo a los diferentes grupos sociales
o intereses en juego. Asi, la inmigracién laboral de mano de obra
no calificada puede ser bien recibida en aquellas dreas con demanda
insatisfecha de mano de obra, mientras que la calificada puede llegar
a encontrar el rechazo de los gremios profesionales que la perciben
como competitiva.

Otra caracteristica es la composicién politica de los migrantes, que
va a incidir tanto en la visualizacién que la sociedad genere en las
actitudes y las acciones de respuesta. Al igual que en los otros casos,
esta visién puede ser positiva o negativa la llegada o permanencia
de inmigrantes extranjeros y para aquellos casos de emigracién de
retorno de nacionales.

En la situacién de la entrada de extranjeros con ciertas caracteristicas
politicas, estas juegan un papel positivo cuando resultan afines
a las de la sociedad receptora o, mds atn, cuando los migrantes
son disidentes politicos de regimenes o naciones enemigas.
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En la situacién inversa, la inmigracién serd percibida negativamente
o rechazada.

En cuanto a la permanencia de extranjeros, su percepcién negativa
cen relacién con su composicién politica puede darse en casos en los
cuales su accién sea percibida como una amenaza frente al sistema
establecido, tal como el caso de los anarquistas europeos en América
a principios de este siglo.

En relacién con los nativos, su partida puede ser visualizada
positivamente, ya sea por el gobierno o la sociedad, cuando son
considerados un problema para la seguridad interior y cuando su
emigracion es vista como una pérdida de elementos politicos valiosos.
Por otra parte, frente al retorno de migrantes nativos, la filiacién
politica de los repatriados también puede jugar un papel importante
en su reinsercién. En los paises con gobiernos no democriticos, la
inexistencia de mecanismos de control popular transforma la imagen
gubernamental en pricticamente la dnica vélida y la oficialmente
vigente.

Si se considerd que los exiliados son opositores a estos regimenes y
pertenecen a partidos politicos no reconocidos, es evidente que las
imdgenes sobre estos van a ser diametralmente opuestas, segin el
sector desde el cual se perciba. En este caso, no solo hay problemas
para lograr el apoyo de sectores oficiales o con alguna cuota de poder
en el gobierno del pais, sino que el retornado y los sectores que lo
apoyan deberdn enfrentarse a una posicion contraria a la repatriacién
v, por lo tanto, obstaculizadora de todo proceso de reinsercién.

El origen étnico que se inserta en todos los preconceptos existentes
en la sociedad va a determinar actitudes positivas o negativas sobre
las migraciones. Estas actitudes, por el hecho de responder a las
caracteristicas propias y no reversibles del migrante, no necesitan ser
contrastadas con la situacién de la sociedad receptora. Es decir, que no
importa que haya empleo o que se necesite mano de obra si el grupo
potencial migrante es rechazado por el conjunto de la sociedad por su
pertenencia étnica. La imagen negativa de las minorias étnicas puede
llevar a politicas extremas contra ellas, como el caso de la expulsién de
50.000 asidticos de Uganda, realizada por el expresidente Amin.

El origen religioso de los migrantes también puede conducir a un
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proceso de migracién selectiva, con la salvedad de que en este renglén
es posible la conversién para ser aceptado en la nueva sociedad. Esta
situacién es la que se dio en muchos casos, por ejemplo, en Espana
con los sefaradies y en Italia con los judios que fueron expulsados de
sus paises o emigrados a América en épocas de persecucién étnico-
religiosa.

En relacién con el nivel econémico del migrante, destacan las
llamadas migraciones con capital, conformadas por aquellos
migrantes que llegan al lugar de destino con el objeto de invertir
capital y desarrollar diferentes tipos de empresas.

Estas migraciones son en muchos casos fomentadas por los gobiernos
de recepcién a través de programas especiales de promocién. La
selectividad no se hace por la calificacién laboral del migrante,
sino por el capital que este puede aportar, de modo que se pueden
percibir distintas categorias de migrantes, desde las cuales se pueden
diferenciar:

—Empresarios que aportan capital propio y con participacién
personal en el desarrollo de su empresa

—Autoempleados que generan su propio empleo y el de su familia
—Inversionistas que aportan una inversién en capital, sin necesidad
de su participacién en las actividades econémicas que genere la
inversién

—Pensionados que se instalan en situacién de retiro y con una
determinada retribucién proveniente del pais de origen

El desarrollo de la migracién por el origen econémico ha tenido
aplicacién especial en paises como Canadd, Australia y Nueva
Zelandia, donde se han podido observar resultados benéficos.
En América Latina, varios paises han aplicado medidas para
este tipo de promocién Argentina contempla en su legislacién
migratoria una categoria especial para inversores de capital, a los
cuales se exige actualmente una inversién minima de 100.000
délares estadounidenses. Uruguay establecié en 1990 una serie de
procedimientos, servicios técnicos y franquicias para beneficio de
este tipo de inmigrante. Perd regulé el “programa de migracién-
inversién” en 1993.
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Composicion familiar de las migraciones

El hecho de que la migracién sea individual o del conjunto de lafamilia
(sea cual fuera su composicién) marca otro patrén migratorio en términos de
sus caracteristicas y formas de insercién en la sociedad receptora.

Las migraciones individuales, ya sean aquellas planteadas como definitivas o
temporales, han tenido elementos que pueden ser considerados positivos y
negativos en la insercién del inmigrante. Los elementos negativos se derivan
del doble desarraigo del migrante en su proceso de traslado e incorporacién
al nuevo medio: por un lado, la pérdida de su entorno social de origen vy,
por otro, su desvinculacién familiar, ambos elementos importantes para su
equilibrio psicoldgico-cultural o para su interaccion en el nuevo medio.

Desde el punto de vista positivo, fueron las migraciones individuales (en
general masculinas) las que —como en el caso de América Latina— permitieron
un mayor grado de exogamia entre migrantes y nativos. Estos mestizajes
contribuyeron considerablemente a una integracién social de las nuevas
naciones latinoamericanas en amplios sectores de su poblacién.

Por otro lado, la migracién familiar tiene las ventajas de la contencién
psicoldgica de sus miembros por su grupo familiar y el mantenimiento de
pautas culturales, que permiten un proceso de integracién al nuevo medio
menos traumdtico que en el caso de la migracién individual. No obstante
estas ventajas, las migraciones familiares, y en muchos casos en el marco de
comunidades cerradas y con fuertes vinculos endogdmicos, han producido en
conformaciones nacionales fragmentadas con dificiles procesos de integracion
y con altos grados de intolerancia social.

Género y migraciones

El género predominante en los contingentes migratorios constituye un patrén
de indudable incidencia cultural, social y econémica en estos procesos.

La predominancia masculina o femenina en las migraciones no solo las
diferencia en cuanto a sus caracteristicas, sino también enlas formas de
insercién sociolaboral, la vulnerabilidad y el impacto en el lugar de origen y
de destino.

Migraciones de reunificacion familiar

La reunificacién familiar constituye un patrén migratorio en el cual parte de
la familia que hubiera quedado en su lugar de origen se desplaza para reunirse
con aquellas que ya estdn instaladas en el lugar de recepcién migratoria.
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Migraciones de colonizacion

En la migracién de colonias, el migrante se traslada con el objetivo de asentarse
y ocupar territorios vacios, ya sea por la falta de poblacién o bien desplazando
a la poblacién nativa.

Las politicas de ocupacién con colonias se observan a través de toda la
historia de la humanidad. Entre 950 y 850 a.C., los griegos fundaron colonias
a través de todo el este del Mediterrdneo y el sur de Italia. Durante el Imperio
romano, el régimen de “hospitalidad” era utilizado para asentar colonias de
visigodos en las tierras galorromanas.

La colonizacién de América por espafioles, ingleses, franceses y portugueses
desarrolld masivamente este sistema de promocién inmigratoria. Estrategias
diferentes fueron utilizadas por distintos Estados. Asi, mientras Portugal
buscaba el asentamiento selectivo de colonias, especialmente en dreas
fronterizas, Espafna nunca promovié el envio de grandes nimeros de colonos,
y la Corona inglesa alenté el flujo de miles de britdnicos, incentivando también
a migrar a otros miles de noreuropeos hacia sus colonias.

El advenimiento de la independencia de las repuiblicas del Nuevo Mundo
transformé la colonizacién en una de las herramientas bdsicas de estos
gobiernos y en un objetivo intimamente asociado a la promocién inmigratoria.
Argentina, Australia, Brasil, Chile, Estados Unidos de América, Nueva
Zelandia, Sudifrica y Uruguay, entre los principales paises, pusieron en
préctica, entre 1890 y 1914, politicas destinadas a atraer colonizadores, a fin
de desarrollar vastos territorios despoblados.

Ya sea a través de la promocién por el Estado, de organizaciones voluntarias,
de empresarios e intermediarios privados o de organizaciones internacionales,
miles de colonias agricolas constituyeron el medio de asentamiento de masas
migratorias durante la segunda mitad del siglo XIX y la primera del XX.
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Puntos para reflexionar

1. ;Qué tipo de migraciones puede identificar en su pais?

2. ;Considera que la migracién por razones econémicas
es una migracién voluntaria o forzada por las
circunstancias? ;De qué manera esta distincién incide
en la elaboracién de la politica sobre este tema en
particular?

3. ;La direccién del flujo migratorio es importante para la
definicién de politicas en la materia en su pais, ciudad o

localidad?

4. ;La composicion familiar de las migraciones que llega
o parte de su pais tiene alguna incidencia en la situacion
social, cultural y econémica de su pais, ciudad y localidad?

Conclusiones del capitulo

Los marcos tedricos de las migraciones constituyen una importante base para
explicar las diferentes causas, caracteristicas y consecuencias de este fenémeno.
Estos marcos permiten a su vez la construccién de los fundamentos sobre los
que se van construyendo las politicas, legislaciones y administracién de las
migraciones. A partir de ellos se han ido acufiando términos cominmente
aplicados para definir el fenémeno migratorio. La utilizacién de acepciones
comunes es esencial para una adecuada conceptualizacién y como para la
adopcién de politicas.

Las caracteristicas de los movimientos migratorios se agrupan conceptualmente
en los llamados patrones migratorios, que permiten una orientacién mds precisa
sobre los sujetos de las politicas, programas y administracién de las migraciones.
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Carituro I1

DEFINICION DE POLITICAS
Y PROGRAMAS DE MIGRACIONES

Objetivos

Conocer los criterios y condicionantes sobre los que se fundamenta una
y q
politica de migraciones internacionales.

Conocer las caracteristicas que tiene una politica de migraciones internacionales.
Conocimiento de los objetivos de las politicas de migraciones internacionales.

Conocer los objetivos especificos y programas de las politicas de migraciones
internacionales.

Antecedentes

En diferentes etapas de la historia, los gobiernos han intentado actuar sobre los
flujos migratorios en funcién de objetivos de distinta indole. Todas estas politicas
tuvieron sus fundamentos ideololdgicos y tedricos y se construyeron a través de
procesos politicos particulares. Los fundamentos para la definicién y desarrollo de
las politicas migratorias parten de ciertos interrogantes basicos:

» ;Qué necesidad de poblacién migrante tiene una sociedad?
» ;Qué impacto producen los fenémenos migratorios?

» ;Cudles son las limitaciones de una sociedad para recibir e integrar
a los migrantes?

Estas tres preguntas resumen dos cuestiones bdsicas:

» El impacto poblacional esperado de los movimientos migratorios

» Qué respuestas institucionales se van a dar a esos movimientos
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A partir de esas preguntas y de las cuestiones planteadas, las politicas de
migraciones internacionales se fundamentan en base a criterios y condicionantes.
A su vez, las politicas migratorias tienen objetivos generales y especificos que
definen y orientan sus acciones.

2.1. Fundamentos de los criterios y condicionantes bésicos
de las politicas de migraciones internacionales

2.1.1. Los criterios se basan en dos tipos de perspectivas respecto a la
poblacién:

1. Si se considera que el pais tiene poblacién escasa en su conjunto o en
algunas regiones o zonas.

2. Si se considera que el pais tiene poblacién excedentaria en su
conjunto en algunas regiones o zonas.

Estos criterios responden a diferentes politicas mas generales, como:

¢ Poblacién
e Econdmicas
¢ Sociales

¢ Internacionales

A su vez, las politicas deben ajustarse a condicionantes:

¢ Internos

e Internacionales

a) Criterios de base con poblacién escasa

a.1) Fundamentos demogréficos poblacionales. Sus objetivos pueden
corresponder a:

* La necesidad de ocupacién territorial (por ejemplo, la promocién de
migraciones en la época de la colonia o la actual ocupacién de territorios
palestinos el Estado de Israel )

* El reemplazo generacional de poblacién (por ejemplo, la actual inmigracién
hacia los paises desarrollados con un proceso de envejecimiento de su
poblacién).
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* La redistribucién de poblacién en el territorio, (por ejemplo, la
concentracién de poblacién en zonas urbanas acompanada por la
desertificacién poblacional en 4reas rurales).

a.2) Fundamentos econémicos. Sus objetivos pueden corresponder a:

* La necesidad de explotacién de recursos naturales ( por ejemplo, los avances
sobe las fronteras verdes en América Latina o en el oeste de los Estados

Unidos de América).

* El incremento de la produccién de demanda y produccién de bienes y
servicios a través de emprendedores (por ejemplo, las politicas de desarrollo

de mercados internos en América Latina después de la Segunda Guerra
Mundial).

* El aumento de la demanda insatisfecha de mano de obra en bienes o
servicios (por ejemplo, en América a fines del siglo XIX y principios del
XX, o en Europa durante los “30 afios gloriosos” de la posguerra).

a.3) Fundamentos étnicos y/o culturales. Sus objetivos pueden corresponder a:

* Diferentes politicas de migraciones que buscaban “mejorar la poblacién”
originaria promocionando movimientos migratorios considerados mids
cultos y portadores de la “civilizacién”. (por ejemplo, algunos paises de
América del sur a fines del siglo XIX, o el establecimiento de cuotas
migratorias en Estados Unidos de América, Australia o Canadd.

* DPoliticas migratorias dirigidas a captar recursos humanos calificados

del exterior (por ejemplo, la aplicacién de la “carta azul” en Europa, que
facilita la radicacién de personal calificado).

b) Criterios de base con poblacién excedentaria

b.1) Fundamentos demograficos poblacionales. Sus objetivos pueden
corresponder a:

* La disminucién de poblacién en relacién con el territorio ocupado, en
consideraciéon de encontrase frente a un problema de “superpoblacién”
(por ejemplo, politicas de emigracién como las de Provincia china de
Provincia china de Taiwdn o Malasia).

* Laemigracién de extranjeros con el objetivo de tener un “equilibrio” entre la
poblacién nativa y la migrante.(Por ejemplo, las causas de la “guerra del
futbol” entre Honduras y El Salvador).
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b.2) Fundamentos econémicos laborales. Sus objetivos pueden responder a :

* Consideraciones de exceso de mano de obra en el mercado de trabajo.
(por ejemplo, la actual politica espafiola de inmigracién).

* De insuficiencia de recursos naturales y de produccién de alimentos para
la cantidad de poblacién existente en el pais ( por ejemplo, algunos paises
subsaharianos)

b.3) Fundamentos étnicos/culturales. Sus objetivos pueden responder a:

* “Limpiezas étnicas” como resultantes de guerras entre grupos de diferente
origen ubicados en el mismo territorio o nacién (por ejemplo, luchas
tribales como las europeas en Kosovo/Resolucién N°1244 del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas.- ,o las africanas en Ruanda)

2.1.2. Los condicionantes se basan en cuestiones que hacen a la
situacién y politicas de orden internacional interno.

a) Condicionantes de base internacionales

a.1.) Compromisos internacionales. Sus objetivos pueden responder a:

* Procesos de integracién regional (por ejemplo, El instrumento
Andino de Migraciones Laborales, el Convenio de Libre Residencia
del Mercosur, el acuerdo de Shengen en la Unién Europea).
Acuerdos bilaterales o multilaterales (por ejemplo, acuerdos bilaterales de
migraciones laborales como los firmados entre Ecuadory Espana, Argentina
y Estado Plurinacional de Bolivia, México y Canadd, o multilaterales como
los establecidos en las recomendaciones de la OIT, o en la Convencién
de las ONU para la Proteccién de Todos los trabajadores Migrantes y sus
Familias).

a.2.) Solidadridad internacional. Sus objetivos pueden responder a:

* Respeto de los derechos humanos de los migrantes ( por ejemplo, la
recepcién de refugiados de la Guerra Civil Espanola en éxico{

a.3.) Estrategia de politica exterior. Sus objetivos pueden responder a:

* Presién internacional (por ejemplo, el caso de los “boat people” en Viet Nam).

* Retribucién por acuerdos o cooperacién (por ejemplo, la recepcién de
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ciudadanos de las excolonias europeas o la recepcién de los aliados
vietnamitas en Estados Unidos de América luego de la guerra).

* Represalia (por ejemplo, la anulacién de visas para adversarios politicos
extranjeros, mecanismo utilizado frecuentemente por Estados Unidos de
América).

* Negociacién (por ejemplo, el caso de Argelia y Francia para larepatriacion
de colonos franceses).

b) Condicionantes de base internos

b.1) De seguridad. Sus objetivos pueden responder a:

* Prevencién frente al delito (por ejemplo, la situacién existente de
narcotrifico o terrorismo).

b.2) Culturales. Sus objetivos pueden responder a:

* Proteccién de la cultura nacional (por ejemplo, las medidas adoptadas
por algunos paises europeos para satisfacer las demandas de los sectores
“islamofébicos”).

* Integracion cultural (por ejemplo, la permanencia de grupos migrantes
segregados y si acceso a la educacion sobre los valores de la sociedad de
recepcion).

b.3) Laborales. Sus objetivos pueden responder a:

* Proteccién del trabajador migrante (por ejemplo, las acciones que llevan
adelante algunos gobiernos en funcién de las demandas de las asociaciones
de defensa de los migrantes).

* Proteccién de la mano de obra nacional (por ejemplo, las cuotas que se
establecen en algunos sectores para la incorporacién de mano de obra
extranjera por exigencia de las corporaciones nacionales del mismo
gremio).

* Integracién laboral (por ejemplo, las “acciones positivas” y las “acciones
afirmativas” que en Canadd y Estados Unidos de América respectivamente,
se adoptan para la inclusién de minorias en los mercados de trabajo en
funcién de principios de no discriminacién negativa).
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b.4) Politicos. Sus objetivos pueden responder a:

* Proteccién del sistema sociopolitico (por ejemplo, las normas que
permiten la expulsién de migrantes por razones politicas Ley de Residencia
de Argentina a principios del siglo XX).

* Captacién de votos (por ejemplo, el mensaje antimigratorio de partidos
politicos de varios paises europeos, destinados a conseguir el apoyo de los
sectores mds xenéfobos del electorado).

Puntos importantes

Las politicas de migraciones internacionales se definen en funcién de
determinadas pautas que se expresan en politicas publicas sobre el tema.
Existen criterios de base que orientan la definicidn de politicas migratorias que
corresponden a fundamentos de las politicas, estrategias o proyectos nacionales
de determinado pais y que se expresan a través de variable demogrifico-
poblacional, econémico-laboral o de cardcter étnico-cultural.

Por otra parte, las politicas de migraciones internacionales estdn condicionadas
a su vez por otras politicas o estrategias, ya sea de cardcter internacional
o interno. Los condicionantes internacionales pueden responder tanto
a compromisos internacionales asumidos por el gobierno, principios de
solidaridad internacional, o a estrategias puntuales de politica exterior. Los
condicionantes internos pueden fundamentarse en aspectos de seguridad,
culturales, socios laborales o especificamente politicos.

Puntos para reflexionar

1. ;Qué criterios de base son los que se tienen en cuenta en las
politicas de migraciones de su pais?

2. ;Qué criterios de base serfan los mds importantes para la defini
ci6n de una politica de migraciones internacionales en su
Regién o pais?

3. ;Qué condicionantes de base internacional o nacional se
aplican en las politicas de migraciones internacionales de su
pais?

4. ;Qué condicionantes internacionales deberfan tenerse en
cuenta para la definicién de politicas de migraciones interna-
cionales en su regién o pais?

5. ¢Qué condicionantes internos considera Ud. que deberfan
tenerse en cuenta para la definicién de politicas de migracio-
nes internacionales en su regién o pais?
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2.2 Caracteristicas de las politicas y programas de migraciones
internacionales

Las caracteristicas de las politicas y programas de migraciones internacionales
deben tener en consideracidon cuestiones como:

» 2.2.1. La percepcidon que se tiene de las migraciones desde la
sociedad de origen y la de destino.

» 2.2.2. El tipo de situacién que se presenta como posibilidad.

» 2.2.3. Las tentaciones reduccionistas en la definicién de la politica.
» 2.2.4. La modalidad.

» 2.2.5. El patrén migratorio.

» 2.2.6. La intencionalidad.

2.2.1. En cuanto a la percepcidn, esta constituye un elemento
fundamental en la posicién a adoptar por parte de los diferentes
actores sociales:

* Los gobiernos, en sus diferentes instancias

* Los sectores sociales, instituciones, grupos de presién (sindicatos,
iglesias, partidos politicos, organizaciones internacionales y  no
gubernamentales, academia, movimientos sociales no estructurados

* La opinién publica expresada a través de los medios de comunicacién

* Los migrantes

2.2.2. En el momento de definir una politica migratoria, se debe
diferenciar entre tres tipos de situaciones:

e Laideal

e Lareal

* La posible

* La situacion ideal es la planteada como deseable, en funcién de la relacién
6ptima entre los movimientos migratorios y el contexto econémico, social,
cultural y politico de la sociedad.

* La situacién real es aquella que se da con sus causas (muchas veces
enmascaradas), sus caracteristicas (muchas veces distorsionadas),y sus
efectos (muchas veces malinterpretados).

e La situacion posible es la sintesis derivable de la combinacién entre la
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situacién ideal y la real, con los limites impuestos por los elementos de
gobernabilidad disponibles y los derechos individuales de la comunidad y

del Estado.

2.2.3 Frente a estas situaciones surgen, muchas veces las llamadas
tentaciones reduccionistas:

»

»

»

»

Absolutistas
¢ Dicotémicas

* Interpretativas

Instrumentales

La absolutistas intentan encerrar la definicién de las politicas migratorias
alrededor de una variable casi excluyente de otras.

Las tentaciones dicotémicas son aquellas en las que las posiciones frente a
las politicas migratorias parecerfan tener que definirse, necesariamente a
partir de la oposicién frente a un contrario.

Las interpretativas son generadas por una visién exclusivista y en cierta
medida deformante, por ubicarse en el momento de realizar el andlisis
del fenémeno migratorio en una posicién extrema. Son excesivamente
coyunturales o estructurales.

Las instrumentales consisten en privilegiar tal o cual instrumento como
el principal elemento definitorio y provienen, generalmente, de cierta
suerte de deformacién profesional de quien debe definir la politica
migratoria.

2.2.4. La modalidad puede presentarse de dos maneras:

Las politicas programdticas y coyunturales
Las politicas explicitas o implicitas

Las politicas programdticas y coyunturales se diferencian bdsicamente
por el planteamiento que adopta la respuesta institucional frente al
fenémeno.

Si la respuesta se da en el contexto de un proyecto politico, econémico o
social, se trata de politicas programdticas.

Si la respuesta es una reaccién a la presién migratoria del momento, se
tratade politicas coyunturales.

Cuando una politica migratoria se formaliza en cuanto a sus objetivos
y acciones a través del discurso oficial o de la legislacién pertinente, se
considera una politica explicita.
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¢ Cuando las politicas adoptadas carecen de una formalizacién oficial, pero
son aplicadas por las autoridades migratorias se estd frente a una politica
implicita.

2.2.5. Los patrones de los movimientos migratorios inciden en las
caracteristicas a adoptar por una politica migratoria (y se han definido
en el Capitulo 1).

2.2.6. La intencionalidad de una politica migratoria corresponde
al objetivo explicito con que se la formula, pudiéndose en lo que se
distinguen:

* Las estrategias
* Los objetivos generales
* Los programas

e Las acciones

» Las estrategias constituyen los lineamientos generales en los quese
enmarca la politica para su prospectiva y desarrollo.

» Los objetivos generales son los que definen la orientacién de las politicas
migratorias.

» Los objetivos especificos son los que configuran las actividades principales
sobre las que se van a centrar determinadas politicas.

» Las acciones son las que permiten la ejecucidn de las politicas en sus
diferentes modalidades.

Una politica definida como explicitamente abierta en su discurso y en su
legislacién general, pero cerrada y restrictiva en su gestién cotidiana, puede
llega a atraer una masa de inmigrantes irregulares atraidos por una apelacién
que luego no se concreta en la realidad.

En el mismo sentido se pueden sehalar politicas de principios del siglo XX
en América Latina que, en su definicién y propuestas poblacionales, llegaron
a proponer el acceso a la tierra a los inmigrantes que llegasen a los paises
receptores, pero la realidad fue que solo se buscaba mano de obra barata para
trabajos agropecuarios, debido a la escases existente de fuerza de trabajo.

A la inversa, politicas definidas explicitamente con una orientacién restrictiva

puede llevar implicitamente a buscar la llegada de inmigrantes en situacion
irregular, de un costo laboral mds bajo que si fueran migrantes regulares.
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Puntos importantes

La definicién de una politica migratoria tiene una fuerte vinculacién con
la percepcién que existe acerca de las migraciones internacionales el gobierno
y la sociedad en general. Las percepciones negativas que se originan en el
imaginario colectivo muchas veces determinan politicas que desembocan en
graves problemas para la gestién de los movimientos migratorios.

Por esa razén es imprescindible un conocimiento objetivo de las causas,
caracteristicas y efectos de las migraciones para la ejecucién de politicas
migratorias realistas.

Para la definicién de las politicas de migraciones internacionales también es
fundamental encontrar el “punto justo” entre lo ideal, lo real y lo posible,
en consideracién de las caracteristicas y efectos de las migraciones y de las
posibilidades del gobierno de llevar adelante las acciones que defina.

En ese proceso es importante evitar caer en “reduccionismos simplistas” cuando
se elabora el diagndstico de la situacién migratoria. También es necesario que
las politicas que se apliquen no se queden en medidas coyunturales, siendo
deseable la posibilidad de tener estrategias a mds largo plazo. La explicitacion
de la politica que se asume y se va a aplicar es de suma importancia tanto para
el migrante que va a ser objeto de esa politica y también para la poblacién
en general. Los patrones migratorios permiten una visién clara de las
caracteristicas de las migraciones sobre las que se van a aplicar las politicas; por
esa razén su conocimiento es vital para su definicion. La intencionalidad de las
politicas de migraciones internacionales define las estrategias, los objetivos, los
programas y las acciones a través de las que se ejecutardn dichos programas.

Puntos para reflexionar

1. ;Qué necesidad de poblacién migrante tiene su pais o regién?

2. ;Observa Ud. Algtn tipo de reduccionismo en la definicién
de politicas migraciones internacionales en su pais?

3. sExiste a su juicio alguna diferencia entre la percepcién
que se tiene de las migraciones internacionales y la
situacién, cantidad e impacto real de las mismas?
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2.3. Objetivos y programas de politicas de migraciones
internacionales

Los objetivos y programas de las politicas de migraciones internacionales se
enmarcan en estrategias especificas y se desarrollan a través de diferentes acciones.

Estrategias

* Fijar la poblacién

* Generar migraciones

* Intervenir en los flujos migratorios establecidos

* Recuperar poblacién emigrada

* Incorporar al migrante en el lugar donde se ha establecido.

El desarrollo de estas estrategias se ejecuta a través de objetivos generales,
especificos y programas:

2.3.1. Objetivo general: retencién de poblacién en su lugar de origen

Objetivos especificos:

a) Asentar poblacién por medio de un mayor desarrollo.
b) Restringir la emigracién por medio de medidas administrativas.

Programas a)

* Modificacién de las reglas de juego del comercio internacional.

* Mejoria del nivel de vida, empleo y acceso a los servicios de salud,
educacién y vivienda de la poblacién potencialmente migrante.

* Asistencia para el desarrollo.

Programas b)

¢ Control fronterizo
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2.3.2. Objetivo general: generar migraciones

Objetivos especificos:

a) Fomentar la inmigracién
b) Expulsar poblacién

¢) Fomentar la emigracién

Programas a)

¢ Colonizacién
¢ Recursos humanos calificados
* Migracién con capital

* Migraciones laborales

Programas b)

* Deportacién

¢ “Retorno voluntario”

Programas c)

* Migraciones laborales

¢ Colonizacién
2.3.3. Objetivo general:regulacién de los flujos migratorios

Objetivos especificos:

a) Facilitar la libre circulacién internacional de las personas.
b) Canalizar los movimientos migratorios.

Programas a)

¢ Reunificacion familiar

* Integracion regional
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Programas b)

e Trabajadores migrantes temporarios

e Recursos humanos calificados

2.3.4. Objetivo general: recuperacién de la poblacién nacional
residente en el exterior

Objetivos especificos:

a) Promover la repatriacién de nacionales en el exterior.
b) Activar la vinculacién del emigrado con la sociedad de origen.

Programas a)

¢ Facilitacién del retorno

¢ Vinculacién con el nacional en el exterior

2.3.5. Objetivo general: incorporar al inmigrante en la sociedad
receptora

Objetivo especifico:
Promover la integracién del inmigrante en la sociedad receptora

Programas:

e Insercién sociolaboral

¢ Insercién sociocultural
Algunos Ejemplos

Ver capitulos 5, 6, 7, 8, 9, de Mdrmora, L (2002). Las politicas de

migraciones internacionales, Paidos, Bs. As.

43



Puntos importantes

Los objetivos de las politicas de migraciones internacionales pueden estar
orientados a diferentes fines en funcién de sus fundamentos y estrategias.
Los objetivos de retencién de poblacién pueden adoptar formas de incentivo
para la no migracién o la prohibicién directa de migrar.

Los objetivos de promocién pueden estar dirigidos a la emigracién de poblacién
residente en determinado pais o bien a la inmigracién de poblacién extranjera.
Los objetivos de regulacién de las migraciones buscan la canalizacién ordenada
de los flujos internacionales de poblacién.

Los objetivos de recuperacién de la poblacién nacional residente en el exterior
pueden adoptar tanto la forma de vinculacién organizada con esos migrantes,
como la de facilitacién de su retorno de los mismos.

Los objetivos de incorporacién de la poblacién inmigrante a la sociedad
receptora se orientan a la integracion social, cultural, econémica y laboral del
inmigrante, lo que constituye un punto fundamental el otorgamiento de su
situacién regular administrativa.

Puntos para reflexionar

1. ;Existe algtin programa de retencién de poblacién
potencialmente migrante en su pais o regién? Si no existe
scudles serfan necesarios?

2. ;Existe algiin programa de promocién de migraciones en
su pais o region? Si no existe ;Cudles serfan necesarios?

3. ;Existe algin programa de regulacién de flujos migratorios
que se esté aplicando en su pais o region? Si no Existe
scudles serfan necesarios?

4. ;Existe algtin programa de recuperacién de nacionales en el
exterior? Si no existe ;cudles serfan necesarios?

5. ¢Existe algtin programa de incorporacién de poblacién
inmigrante en su pais o regién? Si no existe ;cudles serfan
necesarios?
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Carituro 111

PERCEPCIONES Y SISTEMAS
DE INFORMACION MIGRATORIA OBJETIVOS

» Incrementar el conocimiento sobre los principales conceptos y procesos
asociados al manejo de la percepcidn publica.

» Comprender mejor la importancia de administrar la percepcién puablica
para el éxito o fracaso de las politicas migratorias.

» Desarrollar la capacidad para manejar percepciones piblicas cuando se
implementen y expliquen las politicas migratorias.

Antecedentes

La informacién puede ser manejada para facilitar un proceso de la migracién
mds ordenado, humano y benéfico para todos. Es importante para la
administracién de las migraciones debido a que:

» Proporciona instrumentos objetivos para la elaboracién de politicas y la
administracién de las migraciones.

» Es parte importante del proceso de la decisién de migrar.
» Puede apoyar la integracién del inmigrante.
» Puede informar e influir en la opinién publica.

» Puede ofrecer mejor proteccién a los migrantes y ayuda a hacer valer
sus derechos.

» Ayuda a apoyar las obligaciones de los migrantes.

La informacién adecuada y oportuna puede incrementar en buena medida
el valor de otras politicas publicas en materia migratoria. Cualquier mensaje
puede ser disefiado para alcanzar una cierta audiencia. El alcance de los
medios de comunicacién es pricticamente ilimitado, y los medios pueden
seleccionarse a partir de cualquier presupuesto y periodo.
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La percepcién publica y las decisiones sobre migracién no se forman
tnicamente por la cantidad y la calidad de la informacién disponible, ya que
algunas personas solo verdn y escuchardn lo que estdn preparados para ver y
escuchar. Esta observacién aplica mayormente a la migracién voluntaria, que
se ha convertido durante el siglo pasado en la forma predominante de la
migracién.

La decisién de emigrar no es completamente racional en el sentido estricto de
evaluar ventajas y desventajas para después tomar una decisién basada en lo
que al final tenga un mayor niimero de puntos.

El proceso atn estd regido por creencias y deseos personales, rumores,
pensamientos ansiosos y estereotipos. La atraccién de lo desconocido, la
aventura de la migracion, es también uno de los factores que influye en las
decisiones.

Mensaje clave

La distribucién de informacién confiable, objetiva y oportuna, a través
de campanas y otros medios de comunicacién, es una forma flexible,
accesible y poderosa para influir en las decisiones sobre la migracién y
para hacerla mds ordenada y benéfica para todos.

La informacién administrada también puede ser utilizada para
informar e influir en la opinién publica, la cual, por su parte, puede
incidir en el desarrollo de politicas migratorias y en el proceso de
integracién de los migrantes.

El tema migratorio, por su cotidianeidad y sus caracteristicas
especificas, es uno de los fenémenos de la realidad social que estdn
mds sujetos a distorsiones preceptuales.

La complejidad de sus caracteristicas, causas y efectos tiende a ser
sometida a procesos preceptiales reduccionistas.

Esta reduccién es légica frente a las necesidades de la gente de
conceptualizar los hechos desconocidos para manejarse con ellos, pero
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Mensaje clave

es grave cuando el preconcepto se transforma en prejuicio violento o
cuando el imaginario colectivo no se forma espontineamente, sino
que es generado en funcién de determinados intereses.

La necesidad de simplificar y reducir las dimensiones de lo heterogéneo
o imprevisible es un hecho normal como proceso psicosocial. Las
dificultades de entender en su complejidad procesos inabarcables y
complejos llevan a interpretaciones unicausales y omnicomprensivas.
El tema migratorio no escapa a la regla general, y la caracterizacién de
tal o cual tipo de extranjero dentro de determinado estereotipo de
virtudes o defectos es légica no solo en comunidades que reciben
gente con diferentes hébitos y costumbres, sino en comunidades que
de hecho estdn sometidas permanentemente a rdpidos cambios que
deben asimilar en su vida cotidiana. Al respecto, algunos analistas
apuntan acertadamente que “el racismo cuantitativo” arranca de un
supuesto falso: a saber: cuantos mds extranjeros vivan aqui, mds racistas
habrd en el pais, un salto de la légica del nimero hacia el prejuicio y la
conducta violenta.

El problema se da cuando estos prejuicios adquieren el cardcter de
“fobias” intolerantes o violentas. Pero la cuestién toma dimensiones
mids graves cuando la fobia es instrumentada por diferentes sectores
para quienes el prejuicio es funcional; funcional para politicos que
ganan votos gracias a la suma de prejuicios; para funcionarios que
explican sus faltas de respuesta a las demandas sociales en términos de
“sobrecarga” de extranjeros; para sindicalistas que justifican su pérdida
de poder de negociacién por la presencia de la competitividad desleal
del inmigrante: para empleadores que racionalizan el no cumplimiento
de normas laborales con los migrantes por su condicién de “inferiores”
desde el punto de vista social y cultural; para sectores sociales en crisis
que prefieren desplazar sus frustraciones a la figura del “otro” que, en
este caso, es el extranjero. La informacion objetiva resulta indispensable
no solo para frenar las patologias sociales que se generan sobre el tema,
sino para que dichas patologias derivables de la “brecha perceptual” entre
la realidad y el imaginario no penetren en el tomador de decision de las
politicas migratorias.
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La recoleccién, elaboracién, distribucién y utilizacién de la informacion
migratoria deberia reestructurarse para permitir una mayor eficiencia
en las decisiones de los gobiernos y; sobre todo, una mayor objetividad
en las percepciones de la sociedad civil.

Para ello es necesario otorgar una mayor importancia a la variable
migratoria en los censos de poblacién y en las encuestas permanentes
de condiciones de vida, una mds confiable recoleccién de datos de
entrada y salida de los paises, una mejor sistematizacioén de los datos
de los registros de residencia de extranjeros y, fundamentalmente, una
mds estrecha relacién entre los tomadores de decision y los organismos
gubernamentales y no gubernamentales productores de andlisis
migratorios.

Sobre esto dltimo, puede decirse que hay serias barreras para la
adquisicién de informacién sobre migraciones. La barrera mds directa
es la escasez y ambigiiedad de los datos oficiales.

Se siguen planteando hipdtesis sobre los efectos de las
migraciones en las sociedades de origen y llegada, sin un
suficiente bagaje de investigacién cientifica que las sustente.
Todavia es insuficiente lo que conocemos sobre el impacto
real de las remesas en el desarrollo de los paises de origen
e, incluso, su verdadero monto. Otro tanto pasa con el impacto de
las migraciones en los servicios sociales, los mercados de trabajo y
la seguridad.

Recién en los tltimos afos, las entidades académicas han comenzado a
preocuparse por estructurar programas de investigacién que permitan
conocer con mayor objetividad el efecto migratorio en las sociedades,
en la opinién publica y en los gobiernos.

Una informacién objetiva es bdsica para permitir percepciones ajustadas
a la realidad del fenémeno migratorio, lo que evita la formacién de
imaginarios colectivos basados en el prejuicio. La informacién sobre
las migraciones es uno de los pilares comunes de una gobernabilidad
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eficiente y una administracién eficaz del fenémeno migratorio. La
informacién adecuada, objetiva y oportuna es importante tanto para
la definicién de politicas, la ejecucién de una administracién, la
decisién de migrar, el conocimiento de los derechos del migrante y la
opinién publica en general sobre las causas y efectos de la migracién en
la sociedad de origen y en la de recepcidn.

En ese sentido, tiene especial importancia la forma en que se recolecta
la informacidn, la confiabilidad de los instrumentos y metodologias
aplicados, la forma en que se procesa la informacién obtenida y la
forma en que esa informacién es comunicada.

Una informacién falsa o distorsionada puede incidir en politicas y en
una administracién inadecuada por los gobiernos, en decisiones que
pueden acarrear problemas al inmigrante o bien en la formacién de
percepciones basadas en el prejuicio por la sociedad receptora.

En este capitulo trata la importancia y las formas de comunicacién de
la informacién migratoria y informacién migratoria y las caracteristicas
especificas de la construccién de estadisticas migratorias.

3.1 Administrar la percepcién de las migraciones

Lainformaci6n es una de las principales herramientas para la administracién de
la migracién. Este apartado examina el vinculo entre migracién, informacién,
y percepcion publica. La informacién puede hacer mds ordenada y manejable
la administracién de la migracién, al comunicar a los migrantes y al
publico sobre temas migratorios e incrementar la conciencia de la base de
una politica e iniciativa migratorias.

En funcién de las cuestiones senaladas se desarrollardn los siguientes temas:

» El primer tema explora el involucramiento del gobierno en la
administracién de la informacién y la comunicacién relacionada con
temas migratorios.
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» El segundo tema propone directrices para campafas de informacién
bien administradas.

» El tercer tema se discute estrategias de comunicacién para los escenarios
sobre migracién mds comunes, en los que los migrantes utilizan la
informacién para tomar decisiones.

3.1.1 Involucrando a los gobiernos en la administracién de la
informacién

Una vasta gama de evidencias muestra que los gobiernos, y en particular la
opinién publica, tienden a confiar en la informacién cuando viene de lo
que se considera una fuente confiable. Aunque el proceso de decisién para la
migracién es complejo e incluye més que solo evaluar ventajas y desventajas,
la informacién juega un papel critico. Las decisiones de los gobiernos y
de los migrantes pueden estar relacionadas directamente con los niveles
de informacién y las percepciones, que son en mayor medida, pero no
completamente, una funcién de la informacién.

Una fuente oficial y confiable de informacién puede complementar y corregir
datos que pudieran estar fragmentados, sesgados, basados en rumores o en
falsas percepciones o en contenidos deliberadamente distorsionados que, si
no se revisan, podrian generar politicas de administracién ineficaces y flujos
migratorios hacia adentro o hacia afuera, que de otra manera no hubieran
ocurrido. Los mitos y las falsas percepciones sobre los asuntos de migracién y
la informacién incorrecta de fuentes de segunda mano deben ser activamente
contrarrestados por informacién confiable. En situaciones de emergencia o
posteriores a algiin conflicto, la informacién rdpida, vigorosa y clara puede
resultar significativamente benéfica, lo que desactiva conflictos posteriores y
evita desastres humanitarios.

La mayoria de las medidas encaminadas a proteger alos migrantes son iniciativas
legislativas o medidas de aplicacién de la ley. Si bien son indispensables,
los gobiernos deben también reconocer el creciente poder de los migrantes
individuales, su percepcién sobre sus derechos y su determinacién para
demandar que estos derechos sean ejercidos.

Si bien los gobiernos tienen un papel importante que jugar en materia
migratoria, los migrantes pueden tomar medidas para protegerse ellos mismos.
Su capacidad de hacerlo dependerd en gran medida de su acceso a informacién
objetiva sobre las regulaciones y procedimientos migratorios, realidades
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sociales y econdémicas en los paises receptores, sus derechos y obligaciones,
estructuras de apoyo y asistencia en el exterior, y los riesgos y consecuencias
sobre la migracién irregular.

Puntos importantes

1.

Los gobiernos pueden utilizar la informacién masiva como una
herramienta de administracién de la migracién para amplificar el impacto
de las medidas adoptadas en el dmbito legislativo o en la aplicacién de la
ley. Para que las leyes puedan ser efectivas, la gente a quienes estin
dirigidas debe, primero, reconocerlas y comprenderlas.

Los migrantes noactiian siempre sobrelabase de realidades econémicas,sino
sobre sus percepciones de estas realidades. A menudo estas realidades son
moldeadas por estereotipos, influencias distorsionadas y pensamientos
deseosos.

Tanto los gobiernos como los migrantes a veces utilizan y confian en
fuentes que presentan informacién incompleta y sesgada sobre la base
de informacién parcial que no permite comprender las realidades de la
migracién de un pais especifico.

Ejemplo

Los migrantes afganos que llegaron al centro de recepcién en Sangatte,
Francia, querfan dirigirse al Reino Unido, ya que era percibido como
poseedor de politicas de beneficio social mds generosas y leyes sobre
inmigracién y empleo mds permisivas. Un andlisis comparativo de
los beneficios directos e indirectos disponibles para los inmigrantes y
solicitantes de asilo entre el Reino Unido y Francia demostré que los
beneficios en el Reino Unido eran comparables, si no es que menores,
a aquéllos en Francia. La comunicacién entre las comunidades y los
estereotipos en los medios de comunicacién contribuyeron a estas falsas
percepciones.

La actitud pasiva, laissez-faire, hacia los emigrantes que decidieron probar
su suerte en el exterior ha cambiado gradualmente hacia una guia y
proteccién mds visibles. La actitud de los gobiernos hacia sus emigrantes
ha evolucionado considerablemente durante las tltimas décadas. Un
namero creciente de gobiernos estd mds alerta en asegurar que existan
sistemas de proteccién adecuados para sus trabajadores migrantes en el
exterior.
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10.

Una mejor informacién puede ayudar a remediar algunas falsas
percepciones y lograr un equilibrio y una visién verdaderos de
la politica y prdctica sobre paises de inmigracién. Algunos paises de
inmigracién han tomado cifras considerables de migrantes, ya sea en
ndimeros absolutos o en términos de un porcentaje manejable del total de
la poblacién. Muchos han desarrollado sociedades pluriculturales que no
encajan con el estereotipo de la “fortaleza de la inmigracién”.

La comunicacién efectiva puede explicar los retos del proceso de
inmigracién que enfrentan los gobiernosylos migrantes, particularmente la
administracién del ingreso y permanencia.

Una mejor comunicacion sobre politicas y practicas administrativas para
el manejo de las migraciones proporciona mensajes importantes. El
proveer y distribuir informacién es para los gobiernos una forma rdpida
y visible de demostrar acciones en la administracién migratoria. Este tipo
de comunicacién, enfocada a electorados politicos, a la opinién publica
del pais receptor, asi como a migrantes potenciales, focaliza las percepciones
y estereotipos y puede aclarar que los gobiernos son serios respecto a las
acciones que ejecuta sobre las migraciones.

Involucrar a los gobiernos: los gobiernos no deberian ser los dnicos
proveedores de informacién sobre migracién. Aunque las fuentes oficiales
son de las mds creibles, de acuerdo con la evidencia recolectada a la fecha,
los consumidores parecen estar confiados en la existencia de un mercado
diverso y estarian recelosos si un tnico proveedor lo abastece.

Muchos migrantes esperan que los gobiernos sean quienes fijen un estandar,
en vez de que sea un proveedor directo de la informacién. Ademds del
papel de fijar los estindares, los gobiernos también necesitan involucrarse
en un papel mds activo en ciertos escenarios. Los flujos hacia afuera de
migrantes irregulares, de dreas que estdn experimentando cambios sociales
y politicos o dreas de conflicto, requieren una inyeccién de informacién
oportuna y abundante. La falta de informacién confiable que surge en esas
circunstancias es a menudo considerable. La experiencia ha demostrado
que, si se ignora, lleva a una desinformacién a gran escala y conlleva flujos
de migrantes desordenados y politicas 0 administraciones gubernamentales
no adecuadas.

Los consumidores de la informacién sobre migracién, confian en
canales oficiales, en proveedores del sector privado, en abogados sobre
inmigracién y, en nimeros crecientes, en internet. La flexibilidad y
el costo en la eficiencia de la red hicieron de los sitios sobre migracién
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11.

12.

13.

14.

una herramienta ideal para ofrecer informacién sobre el tema de una
manera accesible para todos los proveedores. Estos sitios proporcionarian
informacién directamente a los migrantes individuales y a otros
proveedores de informacién o multiplicadores clave que, en cambio,
alimentarfan la informacién a audiencias mayores en un formato mds
amigable y mds accesible.

La tendencia es, sin embargo, que aquellos con acceso a una computadora
y que cuentan con las habilidades para navegar en la red y su jungla
de informacién seguirin siendo una minoria en el futuro previsible.
El impacto mds inmediato y significante de este medio estard en los
proveedores de informacion.

Los consumidores estin solicitando a los gobiernos que provean
un proceso de certificacién mds riguroso, que podria imponer ciertos
estandares operativos y éticos en un mercado libre de proveedores.

El problema bdsico de la informacién y las migraciones, tal como lo
demostré el incremento en la migracién irregular durante las tres
décadas pasadas, es que no solo existen algunos vacios de informacién.
Cuando la informacién objetiva no estd disponible, su lugar es tomado por
recursos informativos fragmentados o distorsionados deliberadamente.
Esto ultimo se refleja frecuentemente en la formacién de percepciones
xené6fobas en las sociedades de recepcién por efecto de una informacién
publica distorsionada en relacién con el papel del inmigrante en dichas
sociedades.

La politica del silencio también significa que las politicas e intenciones
del gobierno son a menudo desconocidas, no comprendidas o mal
interpretadas, no solo por los potenciales migrantes sino por otros
gobiernos y organizaciones, lo que genera una imagen falsa que puede
afectar las relaciones internacionales, bilaterales y multilaterales.
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Puntos para reflexionar

1. ;Qué fuentes de informacidn utiliza su gobierno para
definir politicas y aplicar administracién migratoria?

2. ;En qué fuentes de informacién confian y utilizan los
migrantes en su entorno?

3. ;Su gobierno ha llevado a cabo algln programa de
comunicacion para equilibrar la percepcién equivocada
sobre la migracién?

. ’ 7 g H ? . A
4. ;De qué manera guia su gobierno a los emigrantes? ;Qué
informacién les proporciona para proteger sus derechos?

5. ¢:De qué forma ayuda su gobierno a los migrantes a
comprender la ley?

6. ;Qué acciones ha tomado su gobierno para que
la informacién sobre las causas y efectos de las
migraciones sea tratada objetivamente por los medios de
comunicacién?
. ¢Cudles son las razones mds importantes para que los
7. ;Cudl 1 tant 1
gobiernos se involucren en ofrecer informacién sobre la
migracién?
8. :De qué forma deberian utilizar los gobiernos internet
para administrar la informacién sobre la migracién?
9. ;Qué estindares deberian establecer los gobiernos para
otros proveedores de informacién sobre la migracién?
10. ;Qué fuentes de informacién distintas a las
gubernamentales son mds ttiles para los migrantes en su
entorno?

3.1.2 La difusién de la informacién para administrar la migracién

La informacién puede distribuirse para administrar la migracién en cualquier
ambiente cultural. Cientos de campafias y grupos de noticias basados en temas
humanitarios se difunden todos los dias alrededor del mundo. Miles mds son
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llevadas a cabo con propésitos comerciales. La informacién puede difundirse
en casi todos los ambientes culturales, toda vez que no existe sociedad que no
tenga sus propios sistemas de informacién. Contrario a la percepcién popular,
no son necesariamente los medios masivos los que, a pesar de su alcance, al
final tienen el impacto més profundo. Las redes informales y la distribucién a
través de otros canales, por ejemplo, comunidades, escuelas y familias, son a
menudo mds efectivos.

Las campanas de informacién —o grupos de noticias sobre migraciones— son
una combinacién de actividades interrelacionadas y mutuamente reforzadas
que pueden adaptarse para enviar un mensaje especifico a una audiencia tan
amplia o pequefia como se requiera. Las campafas de informacién implican
un trabajo intensivo y pueden ser caras, pero son también las mds eficientes
para crear conciencia y cambiar mentalidades y percepciones.

Tales campanas deberian utilizarse generalmente para atender situaciones en
las que el déficit de informacién sea considerable o requiera ser cubierto en
un periodo relativamente corto. Una de las mayores ventajas de llevar a cabo
trabajo de informacién masiva en el contexto de la migracién es la extremada
flexibilidad que este contexto ofrece en términos de los canales de difusion
que son utilizados, los mensajes que pueden ser acordados y la variedad de
presupuestos y tiempos en que pueden ser desarrollados.

Es dificil reunir una lista definitiva de las situaciones mds comunes en las
que pueden utilizarse campanas en el cambiante campo de la migracién; sin
embargo, pueden utilizarse campafias de informacién a gran escala y esfuer-
zos de informacién dirigidos como una herramienta efectiva de administra-
cién, como se muestra en los escenarios descritos en los siguientes puntos.

Puntos importantes

1. Los grupos de noticias sobre migraciones internacionales producen
informacién general dirigida a diferentes ptiblicos a nivel nacional, regional
o internacional. Su difusién se constituye a partir de una seleccién de
articulos, anuncios de eventos, presentacién de investigaciones y otros
aspectos relacionados con las migraciones; generalmente se difunde a
través de portales de internet y correos electronicos.
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Ejemplo

En América Latina, entre las agencias internacionales de informacién
pueden sefialarse el Centro de Informacién Migratoria para América
Latina (CIMAL), el Ndcleo Interdisciplinario de Rio de Janeiro (NIEM)
y el Observatorio Suramericano sobre Migraciones (OSUMI). El Cimal,
es un c entro especializado de la OIM iniciado en la década de 1980, con
una base de datos que incluye investigaciones sobre migraciones.

El NIEM congrega investigadores, estudiantes, profesores, activistas y
personas interesadas en las distintas dimensiones de la problemdtica
migratoria. EI OSUMI, es un dmbito de intercambio y anilisis de la
informacién sobre migracién internacional en América del Sur, iniciado
por recomendacién de la Conferencia Sudamericana de Migraciones
Internacionales.

Sus funciones son recibir, procesar, sistematizar y facilitar la difusién e
intercambio de informacién actualizada sobre el tema.

2. Lascampafas de informacién a gran escala pueden utilizarse en situaciones
de flujos de salida irregulares. Tales flujos son un acto relativamente
comun en la migracién moderna. Los nimeros y la duracién pueden
variar ampliamente —desde unos a varios cientos de miles de personas—,
dependiendo del ndmero de factores que incluya la situacién en un pais
de origen, el atractivo de un pais o paises objetivo, la proximidad y, como
siempre, las percepciones.

Las campafias de informacién pueden:

e Senalar las posibilidades para una migracién regular a aquellas
comunidades de migrantes que califiquen para estas oportunidades.

* Proporcionar a los migrantes potenciales informacién objetiva sobre las
realidades econémicas y sociales del dia a dfa en los paises de inmigracién.

3. Las campanas pueden estar dirigidas al publico en general para promover
la imagen del migrante y resaltar sus contribuciones positivas que hace
al pais de adopcién. Esto puede conducir a un clima més tolerante y
menos xen6fobo, a crear una actitud mds receptiva por el pablico hacia
la inmigracién y a facilitar considerablemente la integracién de los
migrantes.

4. La asesoria antes de la partida o la informacién dirigida puede facilitar
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los flujos de migracién laboral. Las campanas de informacién pueden
ser utilizadas para comunicar a los trabajadores migrantes sobre sus
derechos y obligaciones, y proveerlos con informacién prictica sobre
aspectos diarios de la vida en el exterior, asi como de oportunidades
de trabajo en determinados sectores laborales o zonas del pais receptor.
Conforme mds y mds gobiernos responden a la presién demografica y
a la escasez de mano de obra temporal o de largo plazo, los esquemas de
importacién e intercambio de mano de obra se han incrementadoen anos
recientes. Sin embargo, a pesar de su creciente popularidady delos beneficios
para el pais huésped y el de origen —el tltimo particularmente en términos
de remesas—, muy pocos de estos esquemas estdn preparados debidamente.
Como resultado, muchos migrantes laborales no estin conscientes de
sus derechos y obligaciones, tienen problemas o les toma mucho tiempo
encontrar su camino, lo que les representa dificultades para integrarse en
su nuevo trabajo y ambiente de vida. Al mismo tiempo, su ignorancia
los hace vulnerables a la explotacién y perjuicios, algunas veces con
consecuencias dolorosas y dramdticas.

Una mejor informacién conlleva un mejor manejo de crisis en emergencias
humanitarias y situaciones posteriores a un conflicto. La informacién
puede estar distribuida a través de un esfuerzo de comunicacién
concertado, como una campana, o a través del uso de medios dedicados,
como radio local, desplegados de campo y reuniones en comunidades.

Ejemplo

La experiencia de un niimero de conflictos mayores recientes, como los
Yy

de Rwanda, Kosovo, Timor-Leste o Afganistdn, han mostrado el critico

papel que los sistemas de informacién pueden tener en dichas situaciones.

En primera instancia, los esfuerzos de informacién de emergencia ayudan
a los migrantes con sus necesidades inmediatas y apoyan el esfuerzo
humanitario general llevado a cabo en su nombre. Esos esfuerzos
ofrecen a las poblaciones en desgracia —refugiados y personas desplazadas
internamente— informacién bdsica sobre la naturaleza y alcance de las
acciones de ayuda humanitaria, lo que ayuda a estabilizarlos.

En una segunda etapa, apoyan al eventual reasentamiento, reconstruccion

y proyectos de desarrollo. Si bien el alcance de dichas invenciones es mds
limitado y conlleva riesgos, la informacién no puede ser utilizada en la
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vispera de conflictos para contribuir a dispersar la falta de informacién y
rumores que puedan trastornar una frégil paz o estabilidad.

Las campanas de informacién han sido utilizadas en algunos paises
para informar a los migrantes irregulares sobre la posibilidad de obtener
el estatus de residencia legal a través de programas de regularizacion
o amnistia. Estas campanas también tienen el propésito de construir
conflanza en el proceso de amnistia y eliminar falsas concepciones y
falta de confianza de los migrantes irregulares sobre su propésito real de
la misma.

Las campanas de informacién pueden utilizar una variedad de
medios y mensajes para advertir a las audiencias sobre los riesgos
y consecuencias de la trata y la prostitucién forzada en un pais
extranjero. La expansién de la trata de humanos es mundial
y afecta a casi todos los paises involucrados en el proceso de
migracién. Los menores y mujeres jovenes entre los 15 y 25 afos,
se encuentran particularmente en riesgo de ser victimas de trata.
La informacién, ademds de ser una herramienta, puede ofrecer
opciones, guia y proteccidn, particularmente si es complementada por
capacitacion y programas para construir capacidades para los oficiales
gubernamentales, medios nacionales y ONG para incrementar su
impacto y alcanzar otrossegmentos de la sociedad interesados.

La situacién de las personas desplazadas o de los refugiados que
son movidos a destinos nuevos y desconocidos podria hacerse mds facil
otorgdndoles informacién adecuada y oportuna sobre las condiciones del
viaje y las situaciones que les esperan al final de su viaje. Similarmente,
informacién adecuada sobre la reintegracién y las condiciones del dia a dia
en su pais de origen pueden ayudar considerablemente a las poblaciones
desplazadas y, en particular, a los migrantes altamente calificados que
estan considerando el retorno voluntario.

Las campafias de informacién sobre temas médicos pueden disefarse
para advertir a los migrantes potenciales sobre varios riesgos a
la salud que algunas veces estdn asociados con la migracién. Campanas
de informacién bien administradas, como el poder de cualquier
campana de informacién para modificar las percepciones, proviene de
su credibilidad. Esto se logra con informacién veraz y equilibrada. Las
campafias no deben representar equivocadamente la situacién social y
econémica prevaleciente de los migrantes, ni deben intentar presentarla
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de una forma ni mds ni menos favorable que la realidad. Las campafas
efectivas deben equilibrar lo negativo con lo positivo, ya que los mensajes
extremadamente negativos pueden ser contraproducentes ripidamente. Esto se
aplica especialmente a los mensajes xenéfobos en relacién con los inmigrantes.
Las campafias funcionan mejor cuando son parte de un paquete mds amplio de
medidasdirigidasaresolvertemasmigratorios. Lainformacién puedeincrementar
ampliamente el impacto de los esfuerzos de aplicacion de la ley, desarrollo,
retorno y reconstruccién. Las campafias son mds efectivas para crear momentos,
y para atraer temas al centro de la atencién publica. Sin embargo, si no son
seguidas por otras iniciativas, sus efectos tenderdn a desvanecerse rdpidamente.
Existe un limite sobre el tiempo que una campana deberia durar, generalmente
entre seis y nueve meses de difusién activa. El impacto de la informacién
es inherentemente limitado por el tiempo. Las tasas de retencién decrecen
rapidamente después de que una campafia termina. Se necesita un esfuerzo de
largo plazo, pero ello no significacampafias mds largas. En algunos entornos, se
puede alcanzar la sustentabilidad a través de la comunicacién y las actividades
de informacién o proyectos desarrollados por las autoridades nacionales.
Esto puede lograrse a través de la transferencia del conocimiento y la
construccion de capacidad para que las organizaciones locales puedan estar
posicionadas y asi aprovechar lo que los agentes internacionales o “exteriores”
proveen. Una alternativa es regresar a un medio tnico o dedicado que cumpla
parcialmente con las necesidades de informacién de los migrantes potenciales
y de las poblaciones de las sociedades receptoras.

Puntos para reflexionar

1. QCuél es la percepcioén que se tiene en su entorno respecto a los
inmigrantes autorizados?

2. sHay alguna diferencia en la percepcidn sobre los extranjeros re-
sidentes temporales o permanentes en su pais?

3. ;Cémo difiere esa percepcion cuando se trata de inmigrantes o
migrantes de trdnsito indocumentados o irregulares?

4. ;Qué situaciones sobre migracién podrian abordarse en una
campana de informacién en su entorno?

5. :De qué manera podria una campana de informacién mejorar la
e q
imagen de los migrantes en su pais?

6. sQué tipo de campana de informacién ayudaria a la migracién
laboral en su pais?

7. Cémo deberfa ser una campana de informacién bien adminis-
trada en su entorno?
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3.1.3 Desarrollando estrategias de comunicacién

Los siguientes puntos presentan una lista de medios y estrategias que
han sido utilizados tradicionalmente, en varias combinaciones, como los
principales canales de entrega para campanas de informacién. Se decide
sobre una combinacién precisa o también llamada “mezcla de medios”
después de que se ha llevado acabo la investigacién necesaria sobre
el perfil de la audiencia y sus hébitos de consumo de informacién. Esta
eleccién también estd influida por el presupuesto disponible y su tiempo
de duracién.

Aspectos generales

1.

»

»

»

»

Los medios y opciones por considerar incluyen:

Documentales televisivos producidos por estaciones de televisién publica
o privada o producciones patrocinadas. Pueden presentar la lucha del
migrante,o de las victimas de trata, Son transmitidos en horario estelar
en canales de televisién nacional y pueden estar seguidos por debates en
vivo o espectdculos de discusion.

Los debates en televisién o mesas redondas con expertos pueden ayudar
a aclarar los temas sobre migracion a partir de diferentes puntos de vista,
y permiten a las audiencias plantear sus propias preguntas y obtener
retroalimentacién.

Los anuncios de servicios publicos en televisién tienen una duracién de
15 a 30 segundos. Y son utilizados en campafas en horario estelar de
alta rotacidn para presentar un mensaje fuerte, simple y practico, que sea
relevante para el sujeto especifico de la campafa. Son una herramienta
persuasiva para influir en las decisiones sobre migracion, asi como en la
desmitificacion de prejuicios contra el inmigrante.

Las transmisiones semanales en radio pueden tener un formato de
programas de intercambio escrito o por teléfono durante el cual quienes
escuchan buscan respuestas concretas y simples a sus preguntas sobre
la migracién. Esto ofrece la ventaja de un buen impacto, flexibilidad
en lo que hace a la materia y duracién, ademds de un contacto mds
personalizado. Pueden ser programas con funcionarios y expertos sobre
migracion, representantes de organizaciones humanitarias, retornados
y migrantes, y asi ofrecer informacién de primera mano, relatar sus
experiencias personales, y dar consejos précticos. Pueden ser distribuidos
como noticias en audio en estaciones locales, nacionales o de onda corta.

62



»

»

»

Losanuncios de servicios ptblicos en radio adaptados a los requerimientos
de audiencias mds jévenes pueden proporcionar, en un formato
compacto, informacién practica, testimonios de migrantes o mensajes
simples y fuertes. Son particularmente efectivos en campanas intensas
y pueden distribuirse para transmisiones mds amplias.

Las revistas sobre migracién con informacién relevante y las vendidas
en puestos de periddicos pueden ser una herramienta muy efectiva y
convincente. Estas contienen articulos dirigidos a los migrantes sobre
la decisién de emigrar: cémo moverse, en dénde obtener informacidn,
advertir sobre engafos, peligros, etcétera, y para la poblacion receptora,
sobre el papel positivo que cumplen los migrantes en la economia del
pais, los mercados de trabajo, la estructura demogrifica, etcétera. La
variedad de tépicos hace atractiva a una revista para una audiencia
mayor. Venderla en quioscos da mayor valor y asegura su amplia
exposicién. Los folletos, manuales y panfletos que tienen relacionados
con los mismos tépicos, pero de forma mds detallada, pueden ser
distribuidos a través de las oficinas de administracidn local, las ONG
locales, consulados y escuelas, o insertados en periédicos locales.

Las telenovelas o radionovelas pueden ser transportadoras de mensajes
extremadamente efectivos en paises en donde los canales oficiales carecen
de credibilidad o impacto. Comenzando por situaciones de la vida real y
al poner el drama personal con un antecedente histérico o social amplio,
las telenovelas crean modelos y situaciones poderosas con las que quienes
las ven y escuchan pueden identificarse rdpidamente. Su flexibilidad e
impacto a largo plazo las hace ideales para alcanzar mayores audiencias y
para proporcionar mensajes educativos fuertes.

Simples, ficiles de entender, los materiales impresos describen las
realidades de la migracién y las consecuencias de las salidas irregulares.
Los temas de mayor interés para el publico y los migrantes, presentados
en funcién de cada pafs, pueden incluir secciones sobre reunificacién
familiar, empleo legal, estudio en el extranjero, etcétera. Las secciones
especiales pueden presentar de una manera concisa y objetiva los riesgos
de la migracién irregular, particularmente a mujeres jévenes, teniendo en
cuenta la recurrencia de la trata de personas, asi como los mecanismos
por los cuales se conforman y expresan los prejuicios xenéfobos contra
los migrantes.
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»

»

»

»

»

»

Los carteles con mensajes simples de alto impacto que muestren
las consecuencias del prejuicio xenéfobo y de la migracién irregular,
ubicados en lugares publicos frecuentados por migrantes potenciales,
llevan el mensaje a las calles.

Pueden disenarse redes y viajes tipo seminario para “llevar el mensaje” a
la gente, para dar a la poblacién informacién legal concreta y hacerlo
en persona, en su lugar de residencia. Los individuos clave y las
organizaciones locales que actuardn como difusores de la informacién
pueden ser capacitados durante los seminarios o mesas redondas para
crear un cuerpo de gente especializada que influye sobre las realidades de
la migracién. Los viajes al extranjero de periodistas nacionales pueden
estar patrocinados para posteriormente informar al publico en general,
en el lugar de origen, sobre las realidades de la vida como inmigrante,
regular e irregular.

Las sesiones de capacitacién pueden reunir a lideres de las ONG,
organizaciones de jovenes, y funcionarios gubernamentales locales,
dirigidas a la conciencia sobre los temas de la migracién entre los oficiales
locales y los lideres de las comunidades y; a través de ellos, expandir
mensajes a la poblacién vulnerable que no posee fécil acceso a través de
los medios masivos o de otras expresiones.

Los seminarios y mesas redondas permiten a los participantes intercambiar
experiencias, presentar problemas, preocupaciones y buscar juntos
soluciones. Los participantes pueden incluir migrantes, funcionarios
gubernamentales, representantes de organizaciones internacionales u
ONG, prensa, activistas sociales, etcétera. Pueden ser eventos de uno o
dos dias, llevados a cabo de forma cuatrimestral o semestral.

Centros de informacién: el consejo directo a la comunidad migrante
potencial, a través de funcionarios dedicados o puntos de informacion,
ayuda a contestar cuestiones especificas en el propio ambiente.

Estos centros pueden proveer una linea directa para preguntas sobre
todos los temas relacionados con la migracién; asimismo, pueden
organizar talleres y seminarios sobre temas pertinentes de actualidad y
ofrecer acceso a publicaciones especializadas sobre migracion.

Los puntos de informacién pueden ser estructuras de difusién fijas,
como centros de informacién u oficinas, establecidas en conjunto
con organizaciones nacionales en los paises de origen. Estas son “tiendas
de una parada” para los migrantes reales y potenciales, que ofrecen una
variedad de servicios por una pequena cuota, o gratis. Funcionan como
instalacién permitiendo a las personas buscar informacién relevante a su
propia conveniencia
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» Debido a su duracién y al personal que se necesita, esta forma de
difusién de informacién es solo utilizada en una escala limitada, a pesar
de su popularidad con las audiencias de migrantes. Una de las principales
ventajas de estos centros fijos es que no distribuyen informacién, sino
que invitan a la audiencia a un punto central de difusién. Esto tiene
como ventaja menos intromisién y, por lo tanto, sus servicios son mds
creibles y la difusién de la informacién es més regular.

Este tipo de centro puede ofrecer asesoria e informacién en muchas
dreas, incluyendo documentacién para solicitudes de visa, como emigrar
en forma regular, procedimientos de salida y legislacién actual sobre
emigracién. La informacién también puede ser sobre los peligros de
la migracién irregular, los paises de destino, incluyendo su legislacién
y cultura, oportunidades de educacién en el extranjero y la ubicacién
de centros culturales nacionales, embajadas y oficinas consulares en el
extranjero.

Puntos para reﬂexionar

1. ;Qué eleccién de medios (mezcla de medios) seria la mds
efectiva para una campafa de informacién sobre temas
migratorios en su entorno?

2. ;Cudles son las ventajas y desventajas de tener centros de
informacién “de paso” en su entorno?

3.;De qué forma podrian utilizarse efectivamente la
televisién y la radio en su ambiente?

4. ;Qué redes informales de distribucién de informacién son
importantes en su entorno?

5. ¢Cémo desarrollaria una estrategia de comunicacién para
su entorno?

6. ;Cudl ha sido el impacto de las campanas de radio y
television emprendidas por su gobierno en materia
migratoria?
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3.2 Migracién y datos estadisticos

Esta seccion analiza la importancia de los sistemas de recoleccién de datos
estadisticos vilidos y datos confiables para el desarrollo de la politica
correspondiente sobre migracion.

Para ello se desarrollan los siguientes temas:

* El tema 1 se refiere a las estadisticas de migraciones internacionales.

El tema 2 se ocupa de las formas de identificacion estadistica de los
migrantes internacionales.

El tema 3 identifica los principales factores determinantes de las
estadisticas en la migracién internacional.

El tema 4 proporciona un panorama general de las principales fuentes
de informacidn estadistica en el dmbito nacional.

El tema 5 identifica nuevos desafios de requisitos y recoleccién de datos.
Objetivos

Aumentar el conocimiento de las principales fuentes de datos estadisti-
cos relacionados con la migracién en los dmbitos nacional e internacional.
Entender el papel de los datos estadisticos en el proceso de desarrollo de
politicas.

Desarrollar la habilidad para identificar los datos estadisticos relevantes y
tomar medidas para recopilarlos o usarlos.

Antecedentes

En anos recientes ha existido una conciencia global cada vez mayor de las
diferentes formas de desplazamiento —regular e irregular, voluntaria y forzada
g g y
y del impacto de esta movilidad humana en sectores sociales, econémicos y
politicos de todos los paises. Mientras que la migracién internacional pasa al
frente de las gendas politicas en el mundo, existe la necesidad correspondiente
g
de datos y estadisticas creibles y globales.

Las autoridades nacionales son los actores clave que recopilan datos sobre
migracién, pero sus practicas varfan de un pais a otro. El aumento en la
cooperacion internacional en asuntos relacionados con la migracién, junto
con el reconocimiento de la necesidad de datos puntuales y comparables sobre
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esta, ha motivado a muchas agencias internacionales a emprender amplios
esfuerzos cuyo propdsito es recopilar informacién y alentar a los paises a
armonizar las pricticas de recoleccién de datos.

Actualmente, las estadisticas son recopiladas en una amplia variedad de
formas y para diversos propésitos. Muchos paises recopilan cierta cantidad de
datos bésicos sobre entradas. Los Estados de migracién tradicional y aquellos
con migracién activa, temporal o permanente generalmente tienen sistemas
para recopilar datos mds o menos globales sobre la migracion.

Un ndmero cada vez mayor de oficinas nacionales de estadistica compendia
informacién global sobre los cambios demogréficos recopilando y ordenando
los datos disponibles de varias fuentes que a menudo comprenden grupos
especificos de personas y aspectos de migracién y emigracién.

Los paises con un gran numero de ciudadanos en el extranjero tienen un
frecuente interés en el bienestar de sus emigrantes. Las medidas para apoyar
a los expatriados y sus familias son facilitadas por los datos puntuales sobre
la poblacién emigrada. La informacién de las remesas de los emigrantes
es importante para evaluar su impacto en el ahorro, la inversién y el
desarrollo local en los paises de origen. La informacién sobre el aporte
econdmico, laboral, social y cultural de los migrante en el pais de destino
es fundamental para evitar percepciones antimigratorias y xenéfobas.

Los problemas de migracién resultantes, incluyendo la trata de personas, el
contrabando de migrantes, los problemas de género y la migracion en el
contexto del comercio de servicios, representan necesidades adicionales de la
produccién de estadisticas en los dmbitos nacional, e internacional.

Mensaje clave

La cooperacién internacional en asuntos relacionados con la
migracién ha aumentado y, por tanto, requiere de datos puntuales
y comparables. Una meta de los especialistas en estadistica de
migracién que trabajan por desarrollar capacidades nacionales
para la produccién de estadisticas confiables es lograr el anilisis
comparativo entre los paises. Para la gestién migratoria son esenciales
las definiciones y los principios que permitan la recopilacién y la
comparacién de datos.
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3.2.1 El propésito de las estadisticas de migracion

Durante la década pasada, hubo una conciencia global cada vez mayor de las
diferentes formas de desplazamiento —regular e irregular, voluntaria y forzada
—y su impacto en sectores sociales, econdémicos y politicos de todos los paises.
Mientras que la migracién internacional pasa al frente de las agendas politicas
en el mundo, existe un interés correspondiente en datos y estadisticas creibles

y globales.

Los datos se usan para describir, reflejar y respaldar un mejor entendimiento
de lo que estd sucediendo y para tomar decisiones mds informadas sobre
politicas que puedan relacionarse con todas las facetas de la migracidn,
incluyendo —pero por ningin medio limitadas— la migracién irregular, la
migracién de mano de obra, la proteccién y la integracién. Los datos originales
son recopilados, procesados y analizados con el fin de hacerlos significativos
y dutiles tanto para las personas responsables de formular politicas sobre
migracion y para los académicos. Sin embargo, en gran medida, la informacién
precisa y actualizada sobre los niveles de migracién internacional, tendencias
y politicas estd incompleta.

La recopilacién de datos de calidad sobre un fenémeno que es fluido y
multifacético como la migracién es muy desafiante, en particular cuando
un gran segmento de la migracién no es autorizada y, por lo tanto, estd
indocumentada.

Los estadisticos de las migraciones trabajan para desarrollar capacidades
nacionales para la produccién de estadisticas confiables. Una meta clave es lograr
el andlisis comparativo entre los paises. Esto significa que continuara el trabajo
en curso a largo plazo, pero la presién por adelantar estas metas ha aumentado
debido a que los problemas de migracion estdn siendo tratados cada vez mds a
través de la cooperacién internacional. Las politicas estin siendo armonizadas
y el interés por parte de gobiernos, medios de comunicacién e instituciones de
investigacién estd aumentando la necesidad de datos de calidad.

Puntos importantes

1. En muchas partes del mundo, la migracién internacional estd plenamente
regulada, y las autoridades responsables mantienen registros sobre la
expedicién de permisos de residencia, permisos de trabajo, entradas
rechazadas, expulsiones, solicitantes de asilo y aquellos a quienes se les ha
otorgado la condicién de refugiado.

68



Son necesarios datos precisos y estadisticas exactas sobre migracién
internacional, no solo para tener los niimeros correctos en lainvestigacion
y el andlisis, sino para pensar en las numerosas medidas administrativas
y politicas que se ocupan de los migrantes y refugiados, y proporcionar
el apoyo presupuestario a dichas disposiciones. Estas medidas tienen
varios propdsitos, incluyendo asistencia, apoyo y control. Los refugiados
y muchos otros grupos migrantes necesitan asistencia especial para su
alojamiento, educacién, cuidado de la salud y otras formas de apoyo.

Los datos precisos pueden corregir informacidn errénea vigente en el
debate publico y formular politicas con respecto a la migracién.

La informacién general sobre la poblacién, incluyendo a los
migrantes, es necesaria para la planeacién colectiva de una sociedad
y su infraestructura: carreteras, escuelas, hospitales, viviendas. Las
clasificaciones de migrantes y otros principios usados en este trabajo
son determinados por la legislacién nacional y por las pricticas
administrativas en los diversos sectores implicados.

Puntos para reflexionar

. ¢Qué propésitos podrian atenderse de contar con datos
confiables acerca de la migracién irregular en su entorno?

. ¢Cudles son los usos mds importantes de las estadisticas para
la gestién migratoria dados los objetivos de politicas de su
pais?

. ¢Cuiles son los principales propésitos de los registros y las
cuentas que se mantienen sobre la migracién en su entorno?

. ¢Qué tipos de datos sobre migracién ayudarian a su pais
en la planeacién colectiva, incluyendo la planeacién para
infraestructura?

. ¢§Qué estadisticas sobre migracién puede usar su pais para
contrarrestar la informacién errénea?

.¢Qué tipo de datos estadisticos se generan sobre la
migracion en su pais y cudles datos que no se generan seria
conveniente capturar y procesar?
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3.2.2 Identificacién de migrantes internacionales

Muy pocos factores importantes se usan individualmente o en combinacién
para determinar las categorias bajo las cuales las personas son registradas
como migrantes internacionales. Debido a que la entrada de extranjeros es una
actividad regulada, la ciudadania es pieza principal de la informacién que serd
registrada por las autoridades responsables. Un segundo elemento clave de la
informacién es el propésito de la entrada. Estos dos factores, la ciudadania y el
propdsito —de acuerdo con la legislacién y practica de cada pais—, determinan
si las personas son clasificadas como visitantes, turistas, o migrantes.

Otras piezas clave de informacién para recopilar estadisticas de migracion
incluyen el pais de residencia y de nacimiento. En términos generales, los
migrantes internacionales son aquellos que cruzan fronteras con el fin de
establecerse en otro pais, incluso temporalmente. Los turistas y viajeros de
negocios por periodos cortos generalmente no se cuentan entre los migrantes.
Los Puntos importantes que a continuacién se plantean discuten los esfuerzos
para la armonizacién y algunas de las diferencias en la clasificacién que existe
entre los paises, particularmente en la distincién entre migrantes temporales y
migrantes permanentes.

Puntos importantes

1. En un esfuerzo por armonizar las pricticas nacionales y lograr un mejor
andlisis comparativo entre los datos sobre migracién de diferentes
paises, los expertos en estadistica de Naciones Unidas han emitido
Recomendaciones sobre Estadisticas de Migracién Internacional.
En 1953, el organismo multilateral emiti6 la primera serie de
recomendaciones para mejorar y armonizar tales estadisticas. Estas
recomendaciones se han revisado y actualizado dos veces: en 1976 y en
1997. Las revisiones se consideraron necesarias para tratar los cambios
que ocurrieron en el contexto internacional, como el surgimiento de
nuevas categorias de migrantes y las dificultades en la puesta en prictica
de las recomendaciones anteriores. Las Recomendaciones de 1997 fueron
elaboradas por la Divisién Estadistica de las Naciones Unidas a peticién de
dicha Comisién. La Divisién Estadistica trabajé en estrecha cooperacién
con la Oficina de Estadistica de las Comunidades Europeas (Eurostat)
y la Divisiéon de Poblacién de las Naciones Unidas, con aportaciones
también de las comisiones regionales de la ONU y muchas agencias
especializadas implicadas en la migracién internacional.
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* En el sentido mds general, las Recomendaciones de 1997 definen a
un migrante internacional como “cualquier persona que cambie su pais
de residencia usual”. Mientras que todos los turistas y las personas que
viajan diariamente entre su lugar de residencia y el lugar de trabajo se
clasificarfan como migrantes de acuerdo con esta definicién, se requeria
otra especificacién de tiempo. Por lo tanto, las recomendaciones separan
a los migrantes de tiempo prolongado de los de tiempo corto.

* Un migrante de tiempo prolongado se define como “una persona que
se muda a un pais distinto a su pais de residencia usual por un periodo
de al menos un ano”, de manera que el pais de destino efectivamente se
convierte en su nuevo lugar de residencia usual.

* Debido a que han surgido nuevos tipos de desplazamiento detiempo
corto distintos al turismo en los patrones de movilidad internacional, se
defini6 otra categoria de migrante de tiempo corto como “personas que
se mudan a un pais distinto a su pais de residencia usual por un periodo
de cuando menos 3 meses pero menos de 12 meses, excepto en casos
en que el desplazamiento a ese pais sea para fines de esparcimiento,
vacaciones, visitas a amigos y parientes, negocios, tratamiento médico o
peregrinacién religiosa”.

A pesar de la existencia de las recomendaciones de las Naciones Unidas
disenadas para facilitar la coordinacién internacional en la resolucién
de los problemas de migracidn, los paises no se han esforzado mucho por
la armonizacién y la adopcién de las recomendaciones. Los oficiales de
estadisticaen Naciones Unidasy Eurostathan observado que un documento
no obligatorio carece de la facultad para imponer el cumplimiento.

Se ha advertido que la sensibilidad de los problemas de migracién puede
mantener inaccesibles los datos sobre este tema a un reducido grupo de
autoridades nacionales. Periodos y definiciones de migrante: para fines
estadisticos de migracién internacional, el pais de residencia usual de
los migrantes de tiempo corto se considera su pais de destino durante el
tiempo que pasen ahi. Normalmente, el pais de residencia usual se define
como “un pais donde la persona ha vivido gran parte de los tltimos 12
meses o ha vivido ahi un periodo més corto, pero pretende regresar dentro
de 12 meses para vivir en ese pais’.
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Puntos para reflexionar

1. ;Hasta qué punto se han adoptado las recomendaciones de
las Naciones Unidas sobre la armonizacién entre el Derecho
Internacional aplicable y la legislacion interna de su pais?

2. ;Cémo entran los diferentes propdsitos del desplazamiento
en definiciones que se usan para rastrear a la migraciéon en
su entorno:?

3. Qué tipos de datos comparables serian los més valiosos para
su pais con fines de gestion migratoria?

4. ;Qué otras categorias o clases de desplazamientos humanos
son consideradas en la legislacién o en la prictica de su
pais que requieran definiciones precisas de acuerdo con los
propésitos del desplazamiento?

3.2.3. Principales productores de estadisticas sobre migracién
internacional

Varias agencias trabajan en la produccién de estadisticas de migracién en el
dmbito internacional. Estas agencias incluyen:

¢ Divisién de Poblacién de Naciones Unidas
¢ Divisién de Estadistica de Naciones Unidas

* Comisiones econémicas regionales de Naciones Unidas

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (Acnur)
* Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM)

* Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
* Comisién de Comunidades Europeas
* Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)

Consejo de Europa
* Eurostat
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* Centro Latinoamericano de Demografia (Celade)
* Comisién Econémica de América Latina y el Caribe (Cepal)

Los Puntos importantes que siguen describen el trabajo estadistico de
estas agencias internacionales.

Puntos importantes

1. La Division de Poblacién de las Naciones Unidas es uno de los principales
actores internacionales en la recopilacién de datos sobre migracién global,
especialmente de datos usuales sobre migracién obtenidos en censos de
poblacién. La Divisién de Poblacién recopila estadisticas de migracién
global en cooperacién con la Divisién de Estadistica de las Naciones
Unidas, pero también sigue de cerca los problemas de migracién y sus
politicas, junto con la supervision general de la migracién mundial como
uno de los principales componentes del desarrollo de las poblaciones,
ademds de la fertilidad y la mortalidad.

2. La Divisién de Estadistica de las Naciones Unidas publica el Anuario
Demogrdfico de las Naciones Unidas sobre la estadistica de poblacién. Algunas
ediciones del Anuario (de 1977, 1985 y 1996) han incluido estadisticas
especiales de migracion. Los datos para el Anuario se recopilan a través de
cuestionarios enviados a los gobiernos. Tal publicacién comprende mds de
230 paises o dreas en el mundo.

. unas comisiones econémicas regionales de Naciones Unidas trabajan
3. Alg g
particularmente en la recopilacién y el desarrollo de estadisticas de
migracién.

* La Divisién de Estadistica de la Comisién Econémica para Europa
(Unece), que también abarca América del Norte y Asia Central, ha
desempenado un papel activo en la cooperacién con la Divisién de
Estadistica de las Naciones Unidas y Eurostat para el desarrollo y la
promocién de las Recomendaciones de 1997 de Naciones Unidas.

* La Divisién de Poblacién de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (Eclac) ha producido datos regionales sobre migracién
desde principios de la década de 1970.
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4. La oficina de ACNUR estd al dia con las tendencias en los ndmeros de
solicitantes de asilo, principalmente con la ayuda de la recoleccién regular
de cifras de autoridades nacionales. La Unidad de Datos de Poblacién de
la Acnur combina las estadisticas mensuales, trimestrales, semestrales y
anuales sobre solicitantes de asilo desglosadas por paises de origen para
cada pais de inmigracion.

Ejemplo

La ACNUR es la principal agencia internacional autorizada, para
promover la proteccién de los refugiados y para recibir las iniciativas de
solicitar y recopilar datos de asilos de los gobiernos. El Convenio Referente
a la Condicién de los Refugiados de las Naciones Unidas de 1951
proporciona una definicién clara e internacionalmente reconocida de un
refugiado. A pesar de que el Convenio definea un “refugiado”, la aplicacién
de la definicién varfa de acuerdo con el proceso de determinacién de tal
condicién en diferentes paises. No obstante, el hecho de que exista una
definicién de este instrumento legal internacional, ampliamente adoptado,
facilita en gran medida el andlisis comparativo de los datos relacionados.

5. La Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM) se encuentra
recopilando y publicando datos sobre migracién de algunas regiones y
sobre algunos asuntos que no estin comprendidos por las estadisticas
producidas por otras agencias.

Ejemplo

* En los paises de la antigua Unién Soviética, excluyendo los tres paises
balticos, la OIM ha recopilado y publicado tres actualizaciones
de estadisticas y politicas sobre migracién en 1997, 1999 y 2002.
Debido a su vasta presencia en el campo, la OIM tiene posibilidades
de recopilar datos ttiles sobre aspectos y tipos de migracién referentes
a las actividades del programa de la Organizacién; por ejemplo, la trata
de seres humanos es un 4rea de servicio especial de la OIM, en la que
sistemdticamente se recopila informacién unica para el andlisis y las
investigaciones posteriores, lo que a su vez ayuda a disefiar nuevas y
mejores actividades para contrarrestar la trata. En el contexto de sus
programas de regreso voluntario asistido, la OIM recopila una gran
cantidad de datos estandarizados de las victimas de la trata. Estos datos,
a pesar de ser limitadamente intermitentes y no ser necesariamente
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representativos, proporcionan informacién valiosa para la investigacién
y para otro desarrollo del programa, en términos de aplicacién de la ley
y de asistencia a las victimas.

* En 2002, la OIM facilité el desplazamiento de 515.000 personas
cuyos datos bioldgicos bdsicos e informacién de salud se recopilé
rutinariamente en una base de datos de desplazamientos. Los datos
de salud recopilados se estin usando, con estricto anonimato, en la
documentacién e investigacién en los aspectos de salud de la migracién
y en otros desarrollos de proyectos.

La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) es un organismo de 30 paises, cuyo desarrollo de cooperacién
y politicas es respaldado por la OIM de muchas maneras. Aqui la
migracién se trata principalmente como un asunto social y del mercado
de trabajo. En 2004, la OCDE produjo su vigésimo octavo reporte
anual de migracién “Zendencias en migracion internacional” —también
llamado el reporte SOPEMI-. Este documento resume los reportes
nacionales y los datos estadisticos presentados por corresponsales
nacionales de los paises miembros de la OCDE. Cada reporte
SOPEMI contiene también algunos capitulos sobre las tendencias
generales de la migracién internacional y temas de interés actual.
La larga secuencia de reportes SOPEMI anuales proporciona una valiosa
serie cronoldgica sobre datos de migracién, aunque limitada a los paises
industriales y algunos paises en transicién incluyendo Turquia y México.

La Comisién de Comunidades Europeas supervisa detenidamente
las tendencias de migracién y trabaja en el desarrollo de respuestas para
politicas de migracién en muchas dreas de interés para sus paises miembros.
Este trabajo incluye asistencia técnica sustancial para promover estadisticas
de migracién de vanguardia, no solo en los paises miembros sino en los
recién suscritos y candidatos en Europa Central, Oriental y otros que
son socios de cooperacién en Europa Oriental, en las costas del sur y del
este del Mediterraneo. Como se acordd en el Tratado de Amsterdam de
1998 y que representa un avance significativo en politica migratoria, la
Comunidad Europea tiene cierta capacidad para desarrollar una politica
comun sobre migracién para los paises miembros a partir del principio de
que la migracién es un drea de politicas nacionales coordinadas.

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) sigue de cerca la
migracién desde varias perspectivas, incluyendo la proteccién de los
derechos de los trabajadores migrantes, la discriminacién en el mercado de
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10.

11.

trabajo, el combate de la trata, la explotacién de mujeres y nifios migrantes.
Pocos convenios de la OIT estdn enfocados en los migrantes. Destacan
el Convenio Numero 97 sobre Migracién para el Empleo (adoptado
en 1949) y el Convenio sobre Trabajadores Migrantes de 1975 (niimero
143). La OIT recopila datos sobre los trabajadores migrantes en su Base
de Datos de Migracién Internacional de Trabajo con tablas bdsicas de
migracién de trabajo y series cronoldgicas comenzando a partir de 1986.
La informacién es recopilada a través de un cuestionario enviado a
los paises miembros. Ademds de las cifras de migracién de trabajo, la
base de datos también contiene textos legales relevantes e informacién
comprobatoria sobre la legislacién. La OIT también apoya activamente a
los paises de Europa Central y Oriental en la recopilacién de estadisticas
de migracién, y en 1997 publicé un libro de texto detallado: Estadistica de
migracion internacional.

Otros organismos internacionales como la UNESCO, el Centro de
las Naciones Unidas para la Prevencién Internacional del Crimen,
la Interpol, el Banco Mundial y organizaciones regionales (como la
Unién Africana y la Organizacién de Estados Americanos) y bancos de
desarrollo regional siguen de cerca, por lo menos, algunos aspectos de la
migracién y a menudo recopilan datos relacionados. Del mismo modo,
numerosos comités asesores e instituciones de investigacién recopilan
datos cuantitativos y cualitativos. Muchas redes de datos regionales,
internacionales y nacionales también intercambian y distribuyen datos de
migracién y otra informacién relacionada.

El Consejo de Europa trabaja en cooperacién con Eurostat y las Naciones
Unidas en el desarrollo de la recoleccién de datos de migracién, también
publica datos respectivos en sus reportes anuales “Zendencias actuales en
la migracion internacional en europa”y “Recientes desarrollos demogrdficos
en europa’, productos del Comité de Migracién y el Comité de
Poblacién del Consejo, respectivamente. El Consejo de Europa supervisa
continuamente nuevos desarrollos en la integracién y los derechos
humanos de los migrantes a través de la informacién regular de los
miembros del Comité de Migracién.

La Oficina de Estadistica de la Comunidad Europea, Eurostat, publica
reportes regulares basados en datos sobre migracién de los paises
miembros y paises de ingreso. Eurostat elabora un vasto trabajo en el drea
de desarrollo metodoldgico dirigido a la armonizacién de los datos de
migracién en la Comunidad Europea y estd creando capacidades en las
oficinas nacionales de estadistica de paises socios y de ingreso.
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12.

13.

14.

El Centro Latinoamericano de Demografia de la CEPAL ha desarrollado
una iniciativa pionera desde los afos sesenta, explotando las caracteristicas
y potencialidades de los censos de poblacién. Incluye los censos de 20
paises latinoamericanos, los Estados Unidos de América, Canadd y ahora
Espafa, con una progresiva incorporacién de los paises del Caribe. Existe
una amplia utilizacién de sus tabulados entre investigadores a través de
un banco de datos formal y ademds de la base de datos en linea.
Las variables utilizadas son pais de nacimiento, de residencia — cinco
afos antes y actual—, ano de llegada al pais, edad, sexo, estado civil, anos
de estudio, hijos nacidos vivos y sobrevivientes, condicién de actividad,
ocupacién principal y tipo de ocupacidn.

La Unién Europea: se requiere una base de informacién mds homogénea
para respaldar el desarrollo intensificado de las politicas de la Unién
Europea. Puesto que los paises de Europa Oriental y los del Magreb son el
origen de una gran cantidad de migraciones a la Unién Europea actual, la
creacion de capacidades nacionales en el drea de produccién de estadisticas
también respalda mutuamente la gestién coordinada de la migracidn.
Eurostat fue un socio clave de las Naciones Unidas en el desarrollo
de las Recomendaciones sobre Estadisticas de Migracién de 1997.
Guiado por este documento, Eurostat estd trabajando con oficinas nacionales
de estadistica para ejercer un mayor cumplimiento de las recomendaciones
y asi lograr una mejor andlisis comparativo de los datos. Eurostat estd
preparando una legislacién comunitaria relevante para fomentar un mayor
cumplimiento de las recomendaciones realizadas por Naciones Unidas.
Eurostat y el Consejo de Administracion —principal organismo que trata los
asuntos de migracién en la Comisién de la Comunidad Europea—, asi como
con el Consejo de Administracién de Justicia y Asuntos Internos, estin
cooperando para promover mayor publicidad para los datos que se han
producido e intercambiado dentro de varios mecanismos de recoleccién de
datos sobre migracién como CIREA (datos sobre asilos) y CIREFI (datos
sobre migracion).

Enladécadade 1990, la Unién Europea realizé unavaloracién completa por
varios aflos para encontrar la forma mds viable de organizar la supervisién
de la migracién en toda la Unién, a través de la recopilacién de
datos. Muchos gobiernos, organizaciones e instituciones académicas y de
investigacién llevaron a cabo el estudio relacionado. La meta era producir
ripidamente datos e informacién politica para implementarse en la
formulacién de politicas sobre migracién enla Uniény sus paises miembros.
Estos estudios de viabilidad condujeron en 2000 a la creacién de la
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15.

16.

17.

18.

Red Europea de Informacién sobre Migracién (EMIN), una red virtual
cuya pdgina en internet es ofrecida y actualizada por el departamento
de Geografia América Latina; en América Latina se han desarrollado
diferentes sistemas de informacién migratoria a través de la combinacién
de diversas fuentes de datos.

En la década de los noventa, se crearon el Sistema de Informacién
sobre Migracién Internacional en la Comunidad Andina (SIMICA)
y el Sistema de Informacién Estadistico sobre las Migraciones en
Centroamérica (SIEMCA). Sobre la base de este wltimo se cred,
posteriormente, el Sistema de Informacién Estadistico sobre Migraciones
en Mesoamérica (SIEMMES). Estos sistemas han hecho un gran
uso de los registros de entradas y salidas, con lo que se ha avanzado
en la homologacién de algunos registros y procesamiento de datos.
El sistema SIMICA fue disenado en su inicio, por la OIM y el CELADE,
con dos componentes: registros y censos. Su propdsito fue generar insumos
de informacién para la definicién de politicas y capacitacién de personal
nacional. Su difusién se realiz6 a través de la publicacién de boletines y
estudios especificos.

El sistema SIEMCA fue también una iniciativa conjunta de la OIM y el
CELADE a solicitud de la Conferencia Regional sobre Migraciones. Su
propdsito es sistematizar informacién de flujos y stocks. a partir de censos,
encuestas de hogares y registros administrativos, suministrando insumos
para las politicas y administracién de las migraciones.

El sistema SIEMMES, una evolucién del SIEMCA, incluye a México, y
es coordinado por la Universidad Nacional de Costa Rica. Su objetivo es
brindar informacién que permita conocer y monitorear los movimientos
internacionales de poblacién que se producen entre los paises de la regién
de Mesoamérica, asi como aquellos que se producen desde y hacialaregion.
Datos sobre personas internamente desplazadas: en la situacién especial,
planteada por las personas desplazadas, pueden crearse fuentes de datos
en el contexto de programas de asistencia administrados por gobiernos y
organismos de ayuda internacional.

Las personas internamente desplazadas son obligadas a trasladarse debido
a conflictos, persecuciones o desastres naturales. Su ambiente, a menudo
cadtico, y el hecho de que no hayan cruzado fronteras internacionales
implican que ninguna autoridad de migracién o algin otro organismo
gubernamental introduzcan sistemdticamente los datos cerca de ellos
en algin registro administrativo. Aunque las personas internamente
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19.

desplazadas sean migrantes forzados, a menudo con necesidad de asistencia
y proteccién de emergencia similar a los refugiados, su residencia dentro
de las fronteras de un pais significa que con frecuencia se quedan entre los
mandatos oficiales de organismos de ayuda, cuyo cometido es tratar con

migrantes internacionales (OIM) o refugiados (ACNUR).

Debido a la necesidad obvia de asistencia, los mandatos se interpretan
de manera flexible y estos organismos, entre muchos otros, estdn
participando activamente en el trabajo dirigido a ayudar a las personas
desplazadas en el interior. Se usan variados métodos de recolecciéon de
datos y de estimacién durante la recopilacién, algunas veces con la ayuda
de un satélite o fotografia aérea.

Ejemplo 1

La provisién de asistencia internacional a las personas internamente
desplazadas ha sido reivindicada por el Comité Permanente entre
Organismos de las Naciones Unidas, dirigido por el coordinador de Ayuda
de Emergencia de las Naciones Unidas. La nueva Unidad de Personas
Internamente Desplazadas de la Oficina del Coordinador de Asuntos
Humanitarios de las Naciones Unidas estd dedicada cada vez mds a la
defensa y capacitacién a favor de tales grupos.

Ejemplo 2

Los esfuerzos incluyen un proyecto de varios afnos para la creacién de una
fuente global de datos. En 1998, este proyecto se deleg6 a la Oficina
en Ginebra del Consejo Noruego para Refugiados, un importante
organismo no gubernamental. Esto ha conducido a la creacién de una
base de datos sobre personas internamente desplazadas que contiene
el perfil de los paises con los mejores datos disponibles, antecedentes
histdricos y caracteristicas sobresalientes actuales.
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Puntos para reflexionar

1. ;Qué fuentes estadisticas de migracién internacional son
usadas por su pais, no solo en el dmbito gubernamental sino
en el académico, universitario o por las ONG y los medios
de comunicacién?

2. ;Cudles son las principales fuentes internacionales de
estadistica relacionada con la migracién a las que su pais
proporciona datos y de cudles fuentes internacionales de
estadistica relacionada con la migracién extrae datos?

3. ;Cudl de los métodos de armonizacién discutidos en este
tema podrian mejorar la recoleccién de datos y el andlisis
comparativo en su entorno?

4. ;Existe algtin tipo de registro de desplazamiento interno en
su pais? ;Cudles son sus caracteristicas y limitantes?

3.2.4 Factores clave de las estadisticas nacionales de migracién

Los paises que regulan la entrada de personas son los que estdn en una
posicién clave para recopilar datos sobre migracién, especialmente en
cuanto a los elementos que definen a los migrantes internacionales, como pais
de residencia, ciudadania y cruce de fronteras.

Las Naciones Unidas (especialmente su Division de Estadistica, Division de Poblacién
y la Oficina del Alto Comisionado para los Refugiados), Eurostat y la unidad de
migracién de la OCDE son organizaciones internacionales que continuamente
recopilan datos estadisticos sobre migracién internacional. Sin embargo, estos
organismos dependen de las entregas de datos de las oficinas nacionales de estadistica,
que son los participantes centrales que recopilan estadisticas sobre migracién a través
de una variedad de organismos dentro de cada pais.

Los organismos implicados en las actividades de operacién de la gestion
migratoria, por ejemplo, los departamentos de migracién y los departamentos
de administracién de fronteras, normalmente no tienen la necesidad de
mejorar y desarrollar de manera amplia la estadistica de migracién mds alld
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de sus propios requisitos de desarrollo de politicas y programas. Estas mejoras
normalmente son realizadas por las oficinas nacionales de estadistica, siguiendo
de manera ideal los lineamientos internacionales establecidos por Naciones
Unidas u organismos regionales, por ejemplo, Eurostat.

Por lo tanto, las oficinas nacionales de estadistica administran datos
recolectados por variasautoridades de sus propios sectores y suelen ser especificos
en funcién de sus tareas o competencias. La recopilacién de datos sobre
cruces de fronteras, solicitantes de asilo y datos del mercado de trabajo y
educacion permiten en conjunto que las autoridades de estadisticas,produzcan
informacién general de migracién para el pais en cuestién.

Puntos importantes

1. De acuerdo con Naciones Unidas, existen cuatro fuentes principales de
datos de migracién disponibles en las oficinas nacionales de estadistica:

* Registros administrativos, como registros de poblacién y registros sobre
extranjeros en el pais

* Otras fuentes administrativas, como bases de datos creadas para la
expedicién de permisos de trabajo y permisos de residencia o asilo

¢ Estadisticas de fronteras, derivadas de la recoleccién de informacién en
puertos de entrada y de salida de un pais

* Cuestionarios basados en los hogares, como censos de poblacién u otros
estudios domésticos.

2. Los problemas de andlisis comparativo surgen cuando se producen
estadisticas nacionales aplicando distintos principios en diferentes paises
para introducir los datos a los registros de poblacién. En paises que
mantienen registros de poblacién —como los nérdicos, Alemania, Austria,
Holanda, Bélgica y Japén—, el registro es una fuente de informacién muy
valiosa y completa que en principio puede indicar, con un alto nivel de
precision, el stock residente de migrantes. Sin embargo, cada pais puede
usar diferentes tipos de datos o definiciones del mismo término en los
registros, lo cual disminuye la eficiencia del andlisis comparativo.
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Ejemplo

En el contexto internacional, Alemania registra a los migrantes cuando
pretenden quedarse en el pais mds de una semana. Suiza, Suecia y Finlandia
solo registran a los migrantes si pretenden quedarse mds de un afio. Otros
paises establecen el minimo dependiendo del nimero de meses.

De acuerdo con Naciones Unidas, “ Las estadisticas de fronteras pueden
considerarse las mds apropiadas para la medicién directa de la migracién
internacional”. Normalmente, los paises llevan la cuenta mucho mis
de cerca de las entradas que de las salidas. Entre los factores, que tienen
un impacto en la efectividad y cobertura de las estadisticas de fronteras,
encuentran la popularidad del pais como un destino preferido o pais
de trdnsito para la migracién irregular, su geografia y la densidad de las
estaciones de control de fronteras.

Los censos de poblacién proporcionan buena informacién global sobre las
reservas de migrantes legalmente residentes en un pais. Dependiendo de la
serie de preguntas en el censo, puede obtenerse el nimero de ciudadanos
nacidos en el extranjero o de personas que no son ciudadanos. En sentido
estricto, estos son solo estimados, ya que los censos nunca pueden obtener
una cobertura del 100%, aun entre la poblacién nativa. Con los migrantes,
incluso los documentados, la pérdida puede ser aun mds alta. Para una
mayor informacién sobre migraciones de acuerdo con la base del censo,
se han realizado encuestas especiales que permiten obtener una mayor y
mis especifica informacién sobre la realidad migratoria.

Ejemplo

La Encuesta Complementaria de Migraciones (ECMI), aplicada en
Argentina por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), a
partir de los datos del Censo Nacional de Poblacién de 2001 profundiza
sobre datos de la movilidad de los migrantes limitrofes hacia ese pais que el
censo no podia producir. En el marco del censo se extrajeron 18 muestras
independientes de hogares con al menos una persona proveniente de un
paislimitrofe. La encuesta se centré en tres médulos: la movilidad espacial
de los migrantes;, las caracteristicas de los hogares (intercambio con los
paises de origen y otras provincias argentinas, vinculos, retorno, vivienda)
y los miembros de los hogares (caracteristicas demogrdficas, insercién en
el mercado de trabajo, educacidn, estado conyugal, fecundidad).
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Ejemplo

En Estados Unidos se realiza una encuesta de cobertura nacional que
produce informacién sociodemogrifica y econémica de individuos
y hogares de manera anual. La encuesta proporciona una fotografia
actualizada a lo largo de todo el periodo intercensal del pais y de sus
principales localidades.

A partir de 2005, las localidades de 65.000 habitantes o mds se
encuentran representadas de manera anual, las localidades mayores de
20.000 habitantes estin representadas cada tres afios y las localidades
menores de 20.000 habitantes, cada cinco anos. De igual manera, desde
hace 50 anos existe la encuesta continua Current Population Survey
(CPS), de cobertura nacional y periodicidad mensual, llevada a cabo por
la Oficina del Censo de Estados Unidos en colaboracién con la Oficina
de Estadisticas Laborales de ese pais.

Esta ofrece una amplia gama de datos sobre la fuerza de trabajo, el empleo,
el desempleo y las personas que no participan en la fuerza laboral. Ambas
encuestas son utilizadas para estimar y actualizar de manera continua
el ndmero de inmigrantes que residen en los Estados Unidos. A través
de su comparacién con los registros de las oficinas de inmigracién y
naturalizacién es posible estimar también el volumen de inmigrantes
documentados e indocumentados.

Muchas veces, los migrantes indocumentados no proporcionan datos a
los censos. Ademds, los censos normalmente se realizan una vez cada diez
afios, por lo que entre dos censos los datos recientes no estdn disponibles.
Ante ello se puede recurrir a métodos alternativos de estimacion,
como encuestas orientadas a captar a uno o a varios flujos migratorios
determinados.

Ejemplo

En México existen dos encuestas especializadas en la mediciéon de los
distintos flujos migratorios —mayoritariamente indocumentados— que
tienen lugar en ese pais: la Encuesta sobre Migracién en la Frontera Norte
de México (Emif norte) y la Encuesta sobre Migracién en la Frontera
Sur de México (Emif sur). Ambas se basan en técnicas empleadas en las
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ciencias naturales para medir los desplazamientos periédicos, estacionales
o ciclicos de especies migratorias que se trasladan de un lugar a otro a
través de rios o rutas preestablecidas.

De esta manera, las dos encuestas se complementan para proporcionar
un panorama integral del fenémeno migratorio que ocurre en el territorio
mexicano: los movimientos transfronterizos de cardcter laboral que se ori-
ginan en Guatemala y se emplean en la frontera sur de México, la mi-
gracién de centroamericanos indocumentados que utilizan ese pais como
territorio de trdnsito y la emigracién de mexicanos a la frontera norte y

hacia Estados Unidos.

La Emif norte se ha llevado a cabo de manera continua desde 1993 y la
Emif sur, desde 2004, ambas resultado de un esfuerzo de colaboracién in-
terinstitucional entre la Secretaria de Gobernacién, através del Instituto
Nacional de Migracién y el Consejo Nacional de Poblacidn; la Secretaria
de Relaciones Exteriores; la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social y El
Colegio de la Frontera Norte.

En paises que no cuentan con un registro de poblacién, las cifras anuales
de flujo migratorio se calculan usando datos de muestra, recolectados de
estudios de turismo u otras muestras recolectadas en las fronteras.

Ejemplo

Un proyecto manejado por la Divisién de Poblacién de las Naciones
Unidas para la creacién de una base de datos sobre migracién del sur
y del norte ilustra la variedad de practicas en diferentes Estados. Mientras
que muy pocas naciones en vias de desarrollo recopilaron estadisticas de
migracién, se recolectaron datos de ocho paises de destino seleccionados,
cuyos principales sistemas y fuentes de informacidn difirieron de manera
considerable. Los paises del proyecto fueron Australia —donde la principal
fuente de datos fue la estadistica de fronteras—, Bélgica, Alemania,
Holanda y Suecia —donde las principales fuentes fueron los registros de
poblacién—, Canadd y Estados Unidos —donde las fuentes fueron registros
administrativos sobre los permisos de residencia otorgados— y el Reino
Unido, donde la fuente fue un estudio internacional de pasajeros
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Puntos para reflexionar

1. ;Qué tan utiles son los censos nacionales para conocer el
¢
volumen o stock de migrantes en su pais?

2. ;Qué principios se usan para introducir datos a los registros
de poblacién en su pais? ;Qué tan comparables son estos
principios con aquellos usados por otros paises?

3. ;Qué fuentes de datos sobre migracién son usadas por su
é
pais?

4. ;Qué tan comparables son las estadisticas migratorias
generadas en su pais con las de otros paises, especialmente
aquellos con los cuales tiene mayores vinculos migratorios?

5. §Qué medidas pueden tomarse para mejorar la cantidad o
la confiabilidad de los datos estadisticos recolectados por la
oficina nacional de estadistica en su pais?

3.2.5 Nuevos desafios

Los problemas que se presentan en la captura de datos estadisticos sobre las
migraciones internacionales determinan nuevos desafios:

* Captar la migracién irregular.
* Generar estadisticas de mujeres migrantes.
* Llevar estadisticas de migracion y comercio en servicios.

* Captar datos para los responsables de las estadisticas de migraciones
internacionales.

¢ Pronosticar futuras tendencias.

Captar la migracién irregular: las fuentes de estadistica identificadas en los
primeros temas incluyen solo a migrantes documentados. Aquellos que residen
de forma no autorizada en un pais no estdn comprendidos en estos datos. Para
llegar a cifras completas, los migrantes irregulares e indocumentados tienen
que ser indexados. Esto es dificil, ya que los migrantes indocumentados y
clandestinos no se encuentran en libros y registros. Por lo tanto, la verdadera
poblacién o los niveles reales de migracién, incluyendo los indocumentados,
siempre son un estimado. Ademds, las personas que se desplazan dentro de la
definiciéndel Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (Gats, modalidad
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4), no se definen regularmente como tal, ya que estos desplazamientos a
menudo se incluyen en categorias de migracién de trabajo mds generales.

La migracién y el comercio irregulares son fenémenos que también escapan
de los métodos convencionales de recoleccién de datos, aunque cada uno por
razones distintas.

La investigacién sobre el uso de estadisticas para estimar la migracién irregular
ha dado como resultado algunos métodos innovadores.

Ejemplo

La Oficina de Contabilidad General de Estados Unidos desarrollé el uso
de un conjunto de tres tarjetas de preguntas en las que se agrupan varias
condiciones del migrante de una manera diferente, mezclando condiciones
irregulares y regulares en cada una de ellas. Cuando se pide a los migrantes
encuestados que se pongan en uno de los tres grupos de cada tarjeta, el método
estd disenado para producir por exclusién un estimado de “irregulares” entre
los encuestados.

Para una mejor gestién migratoria irregular y para tratar fenémenos resultantes
como la trata de seres humanos, se requieren nuevos métodos para desarrollar
datos mds completos.

Una reunién de coordinacién entre organismos, celebrada en julio de 2002,
bajo los auspicios de la Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas,
identificé varias dreas de esfuerzo continuo en la recoleccién de estadisticas
relacionadas con la migracién:

* Mejor cooperacién entre gobiernos y organismos internacionales al
compartir datos e informacién sobre actividades relacionadas con las
estadisticas.

* Mayor creacién de capacidades.

* Trabajo metodoldgico continuo con mayor prioridad a las recomendaciones
sobre estadisticas en la Migracién Internacional de Naciones Unidas.

* Datos mejorados para respaldar la investigacién relevante sobre migracién
en temas oportunos incluyendo la trata de personas, remesas y flujos de
migrantes hdbiles, incluso desplazamientos de tiempo corto.

¢ Coordinacién intensificada entre los organismos internacionales
implicados.

Los siguientes Puntos importantes identifican cinco dreas y sus respectivos
desafios para desarrollar datos estadisticos y coordinar los esfuerzos entre los
organismos:
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Mujeres migrantes

Migracién y comercio en servicios
Desafios de datos

Pronéstico de tendencias futuras

Trata de seres humanos

Puntos importantes

1.

Estadisticas de mujeres migrantes: la feminizacién de la migracién es una
de las tendencias actuales en la migracién global. Los estimados globales
producidos por Naciones Unidas muestran una tendencia prolongada
constante de mayor participacién femenina en la migracién global de
46,6% en 1960 a casi 49% en 2000. En este ultimo, la proporcién de
mujeres migrantes fue minima en el norte de Africa (42,8%) y méxima
en Europa (52,4%). De 1960 a 2000, cuando el nimero global de todos
los migrantes aumenté de 60 a 130 millones, el porcentaje de mujeres
disminuy6 en solo dos regiones del mundo: norte de Africa y sur de Asia.
Es importante la desagregacién de género en las estadisticas de migracion.
Aunque la diferencia global entre las partes de mujeres y hombres no
es drastica, en muchas regiones las mujeres migrantes requieren atencién
especial, debido a los tipos de empleos que normalmente ocupan (como
trabajo doméstico o maquila mal paga) y donde la explotacién y el trato
denigrante ocurren con frecuencia. Los paises exportadores de migrantes
naturalmente estdn interesados en el bienestar de sus emigrantes y de las
mujeres en particular, debido a su especial vulnerabilidad; por lo tanto,
se requieren datos confiables para permitir una mejor supervisién y una
mayor garantia de los derechos humanos de las mujeres migrantes.

Estadisticas de migracién y comercio en servicios: la mejora de
los datos disponibles ha sido identificada como wuna prioridad
por la comunidad internacional con el fin de facilitar las dificiles
negociaciones del Acuerdo General sobre el Comercio en Servicios
de la Organizacién Mundial de Comercio, en el rubro de los
desplazamientos de personas relacionados con el comercio en servicios.
La disponibilidad de estadisticas sobre el desplazamiento de personas
en el contexto del comercio en servicios puede proporcionar una base
concreta y real para las negociaciones, pero el uso de principios distintos
para determinar la condicién de las personas que entran a los paises hace
pricticamente imposible identificar a las que entran por una estancia
temporal para prestar servicios en el pais huésped. La movilidad facilitada
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entre dos paises fronterizos para prestadores de servicios de paises en vias
de desarrollo a paises desarrollados fue un tema dificil en la ronda de
negociaciones en Uruguay, concluida en 1994. Del mismo modo, se
espera que este tema represente un desafio para la actual Ronda sobre
Desarrollo en Doha, originalmente programada para concluirse a finales

de 2004.

Los obstdculos para obtener datos comparables se refieren principalmente
a la condicién del migrante y el tiempo que pasard en el pais huésped.
Como se mencioné en los Puntos importantes del tema dos, se usan
diferentes sistemas basados en el periodo de estancia para inscribir
y clasificar a los migrantes en los registros administrativos. Puede ser
dificil recopilar datos que distingan a prestadores de servicios y su periodo
de entrada. Sin embargo, es dificil dentro de los paises identificar a las
personas cuyo desplazamiento estd comprendido por el Gats.

Las comparaciones entre los paises también son dificiles, debido a que
las clasificaciones usadas para los migrantes varfan mucho de un pais a
otro. El Gats define la estancia —bajo la modalidad 4— como temporal en
virtud de que el periodo de residencia estd definido, pero en algunos casos
ese periodo puede durar varios anos.

El tiempo limite para inscribir a migrantes temporales en los registros
de poblacién varia de siete dias a un afo, lo que ocasiona incluso menos
claridad debido a que algunos prestadores de servicios son inscritos en
los registros de poblacién como migrantes permanentes si su estancia
contintia més de un ano.

Los prestadores de servicios comprendidos por el Gats representan solo
una fraccion altamente calificada de aquellos que migran por trabajo
y de aquellos que son transferidos dentro de las compafias. También,
no siempre es claro quién es un prestador de servicios y quién podria
estar desempefidndose como subcontratista proporcionando en realidad
bienes y no servicios. De acuerdo con las recomendaciones de Naciones
Unidas, aquellos que entran por mds de un ano deberdn clasificarse como
migrantes de tiempo prolongado.

Los datos, sobre comercio en servicios en el desplazamiento de personas
han sido los mds buscados. Otros datos pertinentes serian los valores
relativos del comercio en las cuatro modalidades de entrega del Gats. De
la informacién que se ha obtenido, parece que la modalidad 4 (en relacién
con el desplazamiento de personas fisicas) es la que implica menos
comercio. Por otro lado, existe la posibilidad de un margen de error serio,
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ya que con mayor frecuencia mds de una modalidad estd implicada en
las negociaciones de comercio. De esta manera, el desplazamiento de
personas estd implicado en la creacién de presencia comercial —-modalidad
3—y el abastecimiento entre dos paises fronterizos —modalidad 1.

La falta de datos cuantitativos claros en el tipo de desplazamiento de
modalidad 4 dificulta claramente el desarrollo de politicas, el didlogo
y no facilita a los negociadores de comercio hablar a favor o en contra
de la liberalizacién de dicha modalidad. La planeacién de politicas para
responder a la escasez de aptitudes y otras medidas del mercado de trabajo
también se hacen mds dificiles con la falta de estos datos.

Desafios de datos para los responsables de formular y administrar
politicas sobre migracién: la disponibilidad de datos sobre migracién
es impredecible y poco sistemdtica. No existe ningtin banco central
de datos internacionales para la informacién que actualmente
es recolectada con la finalidad de ser introducida, recopilada y
compartida. Tampoco en muchos paises hay una central de depdsito
nacional para datos de migracién.

La precisién, o qué tan bien los datos reflejan la realidad, puede ser
dificil de lograr debido a una gran cantidad de factores, incluyendo
el desplazamiento de migrantes dentro del pais huésped, el desafio de
asignar a cada migrante a una categorfa de migracién diferente y el
error humano. La calidad global de los datos de migracién internacional
depende del grado en el cual los datos sean recolectados y recopilados de
manera regular. Muchos de los datos sobre migracién se dispersan entre
diferentes organismos gubernamentales y a menudo no son recopilados
o comparados.

La actualidad de los datos es un factor crucial en la formulacién de politicas
sobre migracién. El uso de estadisticas obsoletas da como resultado
programas y politicas sin éxito que no reflejan las tendencias actuales ni
las necesidades de los migrantes. La comparabilidad se refiere al desafio
de establecer terminologfa y definiciones comunes de migracién entre
los diferentes paises. Es dificil lograr la comparabilidad de datos entre
gobiernos, cuando la informacién recolectada es influida por su legislacién,
estructuras, politicas y prioridades internas. Todas las comparaciones
deben hacerse con cuidado para reflejar claramente las diferencias en las
etiquetas de migracion y la forma de recoleccién de datos.
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El tema de la confidencialidad es una consideracién importante en la
accién de recolectar y compartir los datos. A menudo, la legislacién sobre
la privacidad u otras leyes legitimas impiden que los gobiernos compartan
informacién. En algunos casos, los datos detallados son recolectados pero
solo estdn disponibles para uso interno. Tiene que lograrse un equilibrio
delicado entre la divulgacién de informacién necesaria, la proteccion de
la privacidad de las personas y la seguridadde los paises.

El desafio de pronosticar futuras tendencias: es dificil producir prondsticos
de migracion u otras cifras hipotéticas que estimen futuras tendencias.
Los datos de migracién normalmente se registran de acuerdo con los
cruces de frontera reales, de datos de censos o de registros de poblacién.
Algunos intentos realizados por Eurostat y el Instituto Demografico
Interdisciplinario de Holanda (NIDI por su sigla en inglés) han demostrado
que, en tiempos de paz, se puede asumir que, para importantes grupos
de migrantes, una tendencia lineal en afios anteriores ofrecerd una buena
base para asumir la continuacién de ciertos niveles bsicos.

Eurostat y el Instituto Demogréfico Interdisciplinario de Holanda han
demostrado que el stock existente de migrantes (y las nacionalidades ahi
representadas) asi como las variables econdémicas y demograficas tienen
una influencia en los futuros niveles de migracién.

Para mds desplazamientos repentinos generados por conflictos o desastres
nacionales, cualquier posible procedimiento de advertencia prematuro
se beneficiarfa de los panoramas en los desplazamientos esperados. Es
necesario un modelo hecho a la medida de cada pais. En la produccién
de prondsticos de migracién, los factores explicativos cambian de un
pais a otro. Por ejemplo, algunos paises son mds propensos a atraer
a gente desplazada que otros. Los cdlculos del modelo tienen que ser
complementados por una valoracién y evaluacién de expertos con el fin de
concluir un prondstico.

Trata de seres humanos: en el afio 2000 se obtuvo una definicién
internacionalmente reconocida de la “trata de seres humanos” cuando
la Asamblea General de las Naciones Unidas adopté el Convenio
Internacional Contra el Crimen Organizado Transnacional y dos
protocolos anexos, uno sobre trata y el otro sobre contrabando de
migrantes.

Aunque esta definicién comdnmente sustentada ha ayudado en la
coordinacién de los esfuerzos internacionales por contrarrestar la trata
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de personas, la aplicacién de la definicién todavia no ha tenido el
efecto esperado en la armonizacién de las legislaciones nacionales. La
definicién en si es muy amplia y permite una aplicacién flexible. Esto
puede traer ventajas a manera de tener todos los crimenes relacionados
bajo la proteccién del instrumento legal, pero desde el punto de vista de
la recoleccién de datos, no puede ofrecer una especificacion suficiente y
precisa a las autoridades pertinentes.

La trata de personas se ha extendido a cada continente, lo que ha implicado
muchos tipos de violaciones severas de los derechos humanos y la dignidad
humana. Por todo ello, es un crimen encubierto y poco informado, lo que
da como resultado una falta de informacién y datos sobre los fenémenos y
limita las medidas eficaces para combatirla.

Las cifras actualmente disponibles sobre la trata de seres humanos, y
sobre migracién irregular en general, en un nivel global, siempre son
estimaciones. Las cifras mds exactas, como aquellas de aprehensiones en
las fronteras, traficantes enjuiciados o en victimas asistidas en varios
programas, siempre son muestras parciales y muy rara vez estadisticamente
representativas.

Como el total no se sabe, normalmente no puede probarse la validez
representativa de estas muestras. Sin embargo, las bases de datos especificas
de programas como la recopilada por la OIM en los Balcanes que al mismo
tiempo ayudan a las victimas de la trata de personas a regresar a su
pais ofrecen informacién completa y ayudan a entender y combatir los
fenémenos.

Para desarrollar y mejorar la recoleccién de datos en esta drea, tienen que
realizarse las siguientes acciones:

* Aumentar la conciencia de la importancia de tener mejores datos sobre
la trata de personas.

* Proporcionar asistencia a los paises de modo que puedan tener capacidad
para esta recopilacion de datos y para que se aseguren que se da prioridad
a esta actividad.

* Promover el uso mds activo de las fuentes de datos existentes en foros
tanto nacionales, y regionales.

* Aumentar la coordinacién en la recoleccidn de datos entre los organismos
activos en el trabajo de contrarrestar la trata de personas.

* Realizar investigaciones mds comparativas sobre cémo valorar los
mejores usos de las fuentes de datos existentes y la posibilidad de
encontrar otras fuentes no usadas.
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Puntos para reflexionar

1. ;Cudl de las dreas discutidas en este tema representan los
desafios mds serios en su entorno?
* Recopilacién de datos sobre la trata de seres humanos
* Registro de mujeres migrantes
* Generacién de datos sobre migracién relacionada con
el comercio en servicios
* Pronéstico de futuras tendencias migratorias

2. ;Cémo pueden usarse las estadisticas para combatir la
trata de seres humanos?

3. ;Qué datos estadisticos podrian mejorar la aplicacién
de las disposiciones del anexo sobre el movimiento
de personas fisicas proveedoras (o modalidad 4) de
suministro del Gats?

4. ;Qué tan bien se maneja la separacién de género y edad
en las estadisticas migratorias en su pais? ;Cudles son los
problemas?

5. §Cémo pueden ayudar las estadisticas a conocer y atender
mejor el problema de la migracién irregular?

6. Qué desafios reconoce en su pais a corto, mediano y largo
plazos en la recopilacién de datos?

Conclusiones del capitulo

Existen diferentes percepciones sobre las causas, caracteristicas y efectos de las
migraciones. Estas percepciones han sido distintas en determinados momentos
histéricos y por diferentes actores sociales (gobiernos, sociedad civil, opinién
publica o migrantes). La percepcién formada en el imaginario colectivo incide
en las relaciones de los migrantes con la sociedad, y en las legislaciones y
politicas.
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La eleccién que muchos gobiernos podrian tomar sobre la continuidad de la
migracién es que sea informada, a través de canales regulares o irregulares.
Esta seccién ha descrito el papel de los gobiernos en la administracién de la
migracion a través del otorgamiento de informacién oportuna, adecuada y
bien dirigida; fija un estindar y ofrece una poderosa herramienta para influir
en la percepcién sobre las migraciones y, por lo tanto, en una gobernabilidad
mds equitativa y transparente.

En la segunda seccién se definen las fuentes de datos relacionados con
la migracién en los dmbitos nacional e internacional. Algunas de las
limitaciones de estos datos surgen como resultado de distintas definiciones,
préicticas y variaciones en los métodos de recoleccién, muestreo y andlisis. Los
esfuerzos por superar estas limitaciones son continuos y numerosos. La mejora
de la capacidad nacional y la comparabilidad entre los paises son objetivos
importantes para los responsables de manejar la migracién.
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Carituro IV

EL MARCO JURIDICO INTERNACIONAL

Este capitulo se centra en las fuentes del Derecho Internacional y las obligaciones
de los Estados a partir de los tratados y los instrumentos internacionales.

Objetivos

Incrementar el conocimiento de los principales elementos del Derecho Mi-
gratorio Internacional

Comprender mejor las implicaciones y la relevancia del Derecho Migrato-
rio Internacional

Fortalecer la capacidad para identificar cudndo el Derecho Migratorio Inter-
nacional necesita ser modificado o fortalecido en su ambiente

Antecedentes

El Derecho Internacional rige las relaciones juridicas entre los Estados. En
los dltimos 50 afios, el concepto de Derecho Internacional se ha ampliado
para incluir las relaciones entre los Estados y las organizaciones internacionales,
asi como entre los Estados y los individuos. Historicamente, la migracion era,
en su mayoria, solo regulada a escala nacional. La legislacién nacional era el
tnico derecho relevante en el campo de la migracién. Con el incremento
en la movilidad global, los Estados han comenzado a darse cuenta de que la
migracién ya no es algo que puedan administrar por si solos. Han reconocido
la necesidad de la cooperacién regional e internacional sobre el tema.

Las normas internacionales han venido incrementindose, conforme los
Estados trabajan juntos en un esfuerzo por administrar la migracién.
El Derecho Migratorio Internacional es una rama del derecho que se ha
desarrollado durante el tiempo, y continta desarrollindose conforme la
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necesidad de la cooperacién internacional. En términos bdsicos, esta rama
se relaciona con las responsabilidades y compromisos internacionales que los

Estados han adquirido.

Estos compromisos y responsabilidades fijan limites en la autoridad tradicional
que los Estados tienen sobre asuntos de migracién. Un principio fundamental
es que el Derecho Internacional prevalece sobre el Derecho Nacional. Esto
significa que un Estado no puede basarse en una disposicién de su legislacion
nacional para evitar una responsabilidad bajo el Derecho Internacional.
Distintas dreas que ocupan los principales elementos del Derecho Migratorio
Internacional:

¢ Derechos humanos.

El deber del Estado de aceptar el regreso de sus residentes —forma parte de
los derechos humanos— (Art. 12.4 PIDCP).

La obligacién de ofrecer acceso consular a los nacionales residentes en el
exterior.

Trata y tréfico de migrantes.

* Areas especificas sujetas de acuerdos internacionales especificos, por
ejemplo, la migracién laboral.

Mensaje clave

Los Estados tienen ahora un ndmero de responsabilidades
internacionales que limitan o restringen su autoridad sobre la
migracién. El Derecho Migratorio Internacional se refiere a estas
responsabilidades. La autoridad de un Estado para regular el ingreso,
permanencia y remocién sobre su territorio no es absoluta. Las
obligaciones internacionales —basadas en normas internacionales—
limitan la autoridad del Estado sobre asuntos de migracién para
proteger los derechos humanos y equilibrar los intereses de los
migrantes con los intereses de los Estados.
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4.1 Derecho Internacional

Las leyes establecen lo que estd permitido, lo que estd prohibido y cémo debe
regularse la conducta en una sociedad. En el sentido mds amplio, el término
“derecho” se refiere a un marco de principios que determina cémo funciona
una sociedad. Cada comunidad ha establecido su propio sistema de derecho,
y esto también es cierto para la comunidad internacional. La comunidad de
Estados ha determinado la forma en que funciona, coopera y decide lo que estd
permitido en asuntos mundiales.

El Derecho Internacional Publico es un conjunto de normas juridicas que
regula las relaciones entre los sujetos de la comunidad internacional y que no
debe confundirse con el Derecho Internacional privado. Existe un nimero
de temas del Derecho Internacional Publico que corresponden a dreas en
donde los Estados han decidido que se requiere regulacién. Por ejemplo, la
preocupacién internacional sobre el uso y explotacién del medio ambiente ha
llevado a la creacién de una rama del Derecho Internacional llamada Derecho
Ambiental Internacional, que regula la conducta de los Estados en relacion a
la contaminacién y al uso de los recursos naturales. Otras ramas del Derecho
Internacional regulan dreas como el comercio, el aire y el espacio, la guerra,
la propiedad intelectual y los océanos.

El Derecho Internacional Privado se refiere a conflictos entre sistemas
legales diferentes, es decir, al conjunto de normas juridicas que regulan las
interrelaciones entre sujetos del derecho privado, en las que existen uno o
varios elementos extranos al derecho interno de un Estado, lo que guarda
relacién con los casos dentro de los sistemas legales particulares cuando
contienen elementos externos y surgen preguntas sobre la aplicacién del
derecho extranjero o el papel de una corte extranjera.

El Derecho Internacional Privado a menudo estd relacionado con asuntos
multinacionales. Por ejemplo, si dos socios ingleses hacen un contrato en Italia
para vender productos italianos, una corte inglesa aplicard el derecho italiano
en relacién con la validez de ese contrato.

Existen dos fuentes principales de Derecho Internacional por ser consideradas
en esta seccion:

¢ Tratados internacionales
¢ Costumbre Internacional
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Puntos importantes

1.

Los Tratados son contratos a escala internacional; en la actualidad, la
fuente creadora de normas juridicas internacionales mds importante.
En sentido amplio, tratado es “el acuerdo de voluntades entre dos o
mids sujetos del Derecho Internacional que tiende a crear, modificar o
extinguir derechos de este ordenamiento”. Esta definicién comprende no
solo los acuerdos entre Estados sino también todo acuerdo entre uno o
miés Estados y uno o mds organismos internacionales, y a los acuerdos
entre dos 0 mds organismos internacionales entre si. También incluye a
los acuerdos entre dos o mds sujetos del Derecho Internacional celebrados
en forma verbal. En sentido restringido, y al solo efecto de la aplicacién de
la Convencidn de Viena de 1969, tratado es “todo acuerdo entre Estados
celebrado por escrito y regido por el derecho internacional”.

Los tratados son conocidos con una variedad de nombres como
convenciones, acuerdos, convenios, pactos, cartas, estatutos, protocolos,
etcétera. Estos términos se refieren a acuerdos celebrados por escrito entre
Estados, o entre estos y otros sujetos del derecho internacional, que los
vinculan legalmente para actuar de cierta manera o cumplir con ciertas
obligaciones.

Las costumbres internacionales son generalmente practicas de los Estados
que son aceptadas como Ley por todas las naciones. Dicho de otro modo,
la costumbre internacional es la practica comun o reiterada y la aceptacién
de esa prictica como derecho; es decir, la conciencia o conviccidn de los
Estados sobre su obligatoriedad.

Existen dos elementos del derecho consuetudinario: a) la prictica real de
un Estado, y b) la creencia de un Estado de que debe actuar de cierta
manera debido a que es ley.

Cuando los Estados actdan de cierta manera durante un tiempo, esto se
acepta como una prdctica y otros Estados actuardn del mismo modo.
Se desarrolla entonces una nueva norma. Las costumbres pueden
escribirse en tratados y acuerdos, pero algunas veces no estdn escritas. Por
ejemplo, la prohibicién en contra del genocidio es una regla aceptada como
Derecho Consuetudinario. El genocidio no es practicado por los Estados
(las pocas excepciones son conocidas como violaciones), y todos los
Estados saben que el genocidio va en contra del Derecho Internacional.
La prohibicién en contra del genocidio estd escrita en las convenciones
de Ginebra. Sin embargo, toda vez que es Derecho Consuetudinario,
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todos los Estados estdn vinculados, hayan o no firmado dicha convencién.

Existen dos enfoques respecto de si los individuos pueden utilizar el
Derecho Internacional ante una corte nacional:

* En algunos paises, el Derecho Internacional tendrd efecto directo si un
Estado ratifica un tratado, ya que no se requieren pasos adicionales para
hacer las disposiciones del tratado aplicables a la poblacién nacional.

* En otros paises, las disposiciones de cualquier tratado internacional se
han vuelto parte de la legislacién nacional antes de que tengan un efecto
directo en la poblacién. Esto se alcanza, por ejemplo, a través de una ley del
Parlamento o Congtreso.

Puntos para reflexionar

1. ;Qué tratados internacionales han sido firmados por su
Estado para regular dreas de preocupacién internacional?

2. ;Qué conductas han sido modificadasen su pais a partir de
la firma de algtin Tratado Internacional?

4.1.1 Derecho Migratorio Internacional

La soberania del Estado es el punto tradicional de partida al momento de
considerar el Derecho Migratorio Internacional. Los Estados tienen autoridad
sobre su territorio y su poblacién; pueden decidir quién ingresa o no a su
territorio. Los Estados pueden asegurar sus fronteras y decidir sobre las
condiciones de ingreso y permanencia, asi como de expulsién. Los Estados ya
no tienen una autoridad ilimitada sobre los asuntos migratorios.

El Derecho Internacional, incluyendo los tratados a escala bilateral, regional
o internacional, algunas veces limitan su autoridad sobre cuestiones como el
ingreso, la salida y la remocién. Los Estados ahora tienen un ndmero de
responsabilidades internacionales que limitan o restringen su autoridad
sobre la migracién. El Derecho Migratorio Internacional se refiere a la suma
de estas responsabilidades y es la rama del derecho en la que los Estados han
buscado administrar algunos aspectos de la migracion a escala internacional,
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aunque, tenga un dmbito dificil de especificar acertadamente. En este sentido,
el Derecho Internacional cubre una red de relaciones legales que pueden ser
de Estado a Estado o de Estado a individuo.

No existe una legislacién internacional que haya desarrollado las leyes de la
migracién en el dmbito. Es una rama del derecho que se ha desarrollado a través
del tiempo y continta desarrollindose conforme la necesidad de cooperacién
entre los Estados. Existe un nimero de normas y dreas de preocupacién que
limitan la autoridad de los Estados en asuntos de migracién. Estas son descritas
en los Puntos importantes sefialados a continuacion:

¢ Derechos humanos

¢ No discriminacién

Libertad de movimiento
Asilo

No devolucién

Reunificacién familiar

* Garantias procesales en dreas como detencién o expulsion

El deber de los Estados de aceptar a sus ciudadanos que son regresados

¢ Acceso consular

Trata y tréfico de migrantes

Otras dreas son reguladas por acuerdos internacionales, por ejemplo, migracién
laboral o migracién irregular. Los Estados también han suscrito un nimero
vasto de acuerdos bilaterales, regionales o multilaterales que centran su
atencidén en asuntos migratorios y que se han convertido en parte del Derecho
Migratorio Internacional. Son muy numerosos para abordarlos aqui.

Un drea que debe resaltarse es la migracién laboral abordada a escala multilateral,
a través de estdndares y convenciones de la OIT, asi como la Convencién
Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familiares. Existe también un gran niimero de instrumentos
bilaterales entre paises emisores y receptores que regulan esta drea.

Puntos importantes

1. Los derechos humanos aceptados internacionalmente imponen limites a
los Estados de lo que pueden y no pueden hacer a las personas dentro
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de su territorio. Generalmente, los derechos humanos y los derechos
relacionados con el movimiento en particular son elementos del Derecho
Migratorio Internacional. Las leyes nacionales deben encontrarse de
conformidad con estas normas internacionales en los casos que aplique.

Existe un nimero de derechos humanos conocidos como “derechos
relacionados con el movimiento” que son particularmente relevantes para
los migrantes:

» Libertad de movimiento (o libertad de circulacién): es un principio
fundamental en el contexto de la migracién internacional, regulado
en la Declaracién Universal de Derechos Humanos (DUDH, Art.
13) y en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(PIDCR Art. 12). En dmbitos regionales, este derecho lo encuentra
en la Declaracién Americana de Derechos y Deberes del Hombre
(DADDH, Art. VIII) y en la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (CADH, Art. 22). Los derechos que se consignan en los
instrumentos anteriormente descritos son los siguientes:

a) Toda persona que se halle legalmente en el territorio de un
Estado tendrd derecho a circular libremente por él y a escoger
libremente en €l su residencia.

b) Toda persona tendrd derecho a salir libremente de cualquier
pais, incluso del propio.

¢) Los derechos antes mencionados no podrin ser objeto de
restricciones salvo cuando estas se hallen previstas en la
ley, sean necesarias para proteger la seguridad nacional, el
orden publico, la salud o la moral publicas o los derechos
y libertades de terceros, y sean compatibles con los demds
derechos reconocidos en el presente Pacto.

d) Nadie podrd ser arbitrariamente privado del derecho de
entrar en su propio pais. Los tratados internacionales sobre
derechos humanos generalmente incluyen una cldusula de no
discriminacidn, que sefiala que los Estados deben garantizar
los derechos humanos a todas las personas dentro de su
jurisdiccién en hacer distinciones de ningun tipo, como las
de raza, color, género, idioma, religién, opinidén politica,
origen nacional o social, propiedad, nacimiento u otros
indicadores de estatus.

101



» El principio de no discriminacién requiere que las leyes y politicas
del Estado no discriminen a los migrantes. Este principio de no
discriminacién limita las distinciones que los Estados pueden hacer
entre sus nacionales y los migrantes. Aunque pueden permitirse
algunas diferencias en el trato, no pueden basarse en ninguno de los
criterios sefialados en el punto anterior.

Todas las personas tienen el derecho de buscar asilo o refugio, pero un
Estado no tiene el deber legal de concederlos; sin embargo, una vez que
un Estado reconoce a un asilado o refugiado, entra en vigor el principio de
no devolucién. Esta es una norma fundamental del Derecho Migratorio
Internacional, y limita estrictamente la autoridad de los Estados para no
expulsar a personas de su territorio. Significa que un Estado no puede
enviar a nadie de regreso a un pafs en donde pueda ser perseguido. La
Convencién de Naciones Unidas Contra la Tortura amplia este principio
y prohibe que una persona sea retornada a un pais en donde pueda sufrir
actos de tortura.

La autoridad de los Estados de utilizar sus leyes nacionales para
regular quién puede ingresar, permanecer o abandonar su territorio
estd limitada por el Derecho Internacional relacionado con la unidad
familiar (o reunificacién familiar) y con “el interés superior del nifio”.
Los instrumentos de derechos humanos protegen la unidad familiar
reconociéndola como la unidad fundamental de la sociedad. Por ejemplo,
el Derecho Internacional relacionado con la familia, afecta claramente la
autoridad nacional de expulsar o deportar™

En casos que involucran amenores, “el interés superior del nifio” es
también un factor supremo que limita el derecho del Estado de remover
a un extranjero de su territorio. Ademds, la unidad familiar incluye la
reunificacién familiar en casos en donde esta haya sido separada, lo que
puede imponer una obligacién positiva a un Estado para permitir el
ingreso a una persona.

1. Ver, por ejemplo, el Art. 2 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, y el articulo 2 del Pacto Interna-

cional de Derechos Civiles y Politicos.

En dmbitos regionales, ver el Art. I de la Declaracion Americana de Derechos y Deberes del Hombre y

el Art. 1 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. 2 Ver el Art. 33 de la Convencién sobre el Es-

tatuto de los Refugiados de 1951 y el Art. 3 de la Convencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,

Inhumanos o Degradantes de 1984.

En dmbitos regionales, ver el Art. 22.8 de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos. a una persona

de su territorio, toda vez que el interés de la familia por permanecer intacta, debe ser tomado en cuenta y equili-

brado con los intereses del Estado.
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Los Estados no pueden detener o expulsar extranjeros a su voluntad. Una
expulsién no puede ser ni arbitraria ni discriminatoria. Existen ciertas
garantias o estdndares de derechos humanos internacionales que deben
ser respetados. Por ejemplo, un Estado estarfa violando su responsabilidad
internacional si decidiera expulsar a todas las personas de cierta raza. En
dmbitos regionales, por ejemplo, estd prohibida la expulsién colectiva de
extranjeros (Art. 22.9, CADH). Las expulsiones y detenciones no deben
llevarse a cabo con maltrato o tortura; debe respetarse el debido proceso, y
desde el Derecho Internacional, un extranjero puede solicitar la revision
de decision de expulsar, y tiene el derecho de contar con la representacién

apropiada.

De acuerdo con el Derecho Internacional de los Derechos Humanos,
“nadie podrd ser arbitrariamente privado del derecho a entrar en su propio
pais” (Art. 12.4 PIDCP) y “nadie puede ser expulsado del territorio del
cual es nacional, ni ser privado del derecho a ingresar en el mismo” (Art.
22.5 CADH). O sea, que el derecho que tiene un nacional a regresar a su
pais estd consagrado en un tratado de la ONU como de la OEA.

Un Estado que detiene a un extranjero debe avisarle al individuo
de su derecho a contactar a las autoridades consulares de su pais de
origen. El derecho al acceso consular es bien aceptado en el Derecho
Internacional y estd plasmado explicitamente en la Convencién de
Viena sobre Relaciones Consulares de 1963. Es otro ejemplo de
cémo el Derecho Internacional limita la autoridad de los Estados
sobre una persona en su territorio.

La libertad de movimiento y residencia dentro de la frontera de un Estado
aplica inicamente a las personas que se encuentran legalmente dentro del
territorio de un Estado, no a migrantes indocumentados o a migrantes
en situacién irregular. El derecho de salir de cualquier pais, incluyendo el
propio, implica el derecho a viajar y a tener acceso a los documentos
de viaje apropiados. Desde el derecho internacional, no existe un derecho
correspondiente al ingreso al territorio de otro pais, lo que genera una
limitacién mayor sobre el derecho a la libertad de movimiento, y es un
ejemplo de la brecha en el Derecho Migratorio Internacional.

El derecho a la libertad de movimiento y residencia, asi como la libertad de
salir de cualquier pais, puede ser restringido solo ante ciertas circunstancias:

» Cuando estdn sefialadas por la legislacién nacional —una mera
disposicién administrativa no es suficiente.
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» Si son consistentes con los otros derechos reconocidos en el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Por ejemplo, si a
una persona se le prohibe el derecho de salir del pais inicamente
por sus creencias religiosas, esto no serfa compatible con el derecho
de libertad de religién, a menos que sirva a uno de los propésitos
listados en el Articulo 12 [3] del Pacto, que justifique interferencia
con la libertad de movimiento sobre la base de la seguridad nacional,
orden piblico, salud publica o moral y proteccion de los derechos y
libertades de otros.

El derecho de ingresar al propio pais ha sido sujeto de amplio debate. Este
derecho incluye a extranjeros y apdtridas que tienen fuertes vinculos con
un Estado de forma tal que lo perciben como su propio pais de origen, por
ejemplo, residentes con prolongados periodos de estancia. Al respecto el
Comité de Derechos Humanos, al interpretar el Art. 12 del PIDCE ha
expresado, en su Observacién General N.© 27 (1999) lo siguiente:

El derecho de toda persona a entrar en su propio pais reconoce los especiales
vinculos de una persona con ese pais. Este derecho tiene varias facetas.
Supone el derecho a permanecer en el propio pais. No faculta solamente a
regresar después de haber salido del pais, sino que también puede permitir
a la persona entrar por primera vez en el pais si ha nacido fuera de é|
(por ejemplo si ese pais es el Estado de la nacionalidad de la persona). El
derecho a volver reviste la mdxima importancia en el caso de los refugiados
que desean la repatriacion voluntaria. Implica también la prohibicion de
traslados forzosos de poblacion o de expulsiones en masa a otros paises.

El texto del pdrrafo 4 del articulo 12 no hace diferencia entre nacionales
y extranjeros (“nadie”). Asi pues, los titulares de ese derecho solo pueden
determinarse interpretando las palabras “su propio pais” [...]. Este seria el
caso, por ejemplo, de los nacionales de un pais que hubieran sido privados
en ¢l de su nacionalidad en violacién del Derecho Internacional y de las
personas cuyo pais se haya incorporado o transferido a otra entidad nacional
cuya nacionalidad se les deniega. Este texto permite una interpretacién
mds amplia que podria abarcar otras categorias de residentes a largo plazo, en
particular —pero no exclusivamente— los apdtridas privadosarbitrariamente
del derecho a adquirir la nacionalidad del pais de residencia.

Como es posible que otros factores, en ciertas circunstancias, puedan traducirse
en el establecimiento de vinculos estrechos y duraderos entre una persona y un
pais, los Estados partes deben incluir en sus informes datos sobre el derecho de
los residentes permanentes a regresar a su pais de residencia.
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En ningln caso se puede privar arbitrariamente a una persona del derecho
a entrar en su propio pais. La referencia al concepto de arbitrariedad en este
contexto tiene por objeto subrayar que se aplica a toda actuacién del Estado,
legislativa, administrativa o judicial; garantiza que, incluso, las injerencias
previstas por la ley estén en consonancia con las disposiciones, los propdsitos
y los objetivos del Pacto y sean, en todo caso, razonables en las circunstancias
particulares. El Comité considera que hay pocas circunstancias, si es que hay
alguna, en que la privacion del derecho a entrar en su propio pais puede ser
razonable. Un Estado parte no debe impedir arbitrariamente a una persona
el regreso a su propio pais por la via de despojarla de su nacionalidad o de
expulsarla a un tercer pais.

Con el aumento de la migracién irregular ha habido un incremento
correspondiente en el nivel de trata de seres humanos y tréfico de migrantes
a lo largo de las fronteras. Los Estados se han dado cuenta de que este aspecto
de la migracién debe ser abordado a escala internacional, y existen esfuerzos
de cooperacién vigentes. Un nimero de tratados internacionales abordan el
tema, particularmente la trata de mujeres y de nifios.

Los tratados mds recientes que discuten especificamente la trata y trafico
son los dos protocolos de la Convencién de las Naciones Unidas contra
la Delincuencia Organizada Trasnacional: el Protocolo contra el Tréfico
Ilicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire y el Protocolo para Prevenir,
Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, especialmente Mujeres y
Ninos.

En el Protocolo contra la Trata de Personas se hace un llamado a los Estados
para que prevengan y combatan la trata, y protejan y asistan a las victimas,
buscando promover la cooperacién. Un incremento en el ndmero de
ratificaciones significard que los Estados estdn tomando un enfoque uniforme
para prevenir y apoyar a las victimas.

En el Protocolo contra el Trafico de Personas, se busca prevenir y combatir el
trafico de migrantes, y promover la cooperacién entre Estados, al tiempo que
los derechos de los migrantes traficados.

Ejemplo
En América Latina y el Caribe se ha desarrollado una serie de procesos
consultivos y acuerdos regionales que cubren una vasta gama de derechos y

obligaciones de loa Estados.
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Los procesos consultivos regionales

Si se entiende por procesos consultivos regionales aquellos conformados
alrededor de la voluntad de los gobiernos en un espacio regional para la
busqueda de consensos generales e intercambio de informacién en un
ambiente informal, abierto y no obligatorio, en América Latina pueden
identificarse en la actualidad la Conferencia Regional sobre Migracién
(Proceso Puebla) y el «La Conferencia Sudamericana de Migraciones». Ambos
procesos tienen claros antecedentes en su modalidad y en las diferentes
caracteristicas y factores que les dieron origen.

El antecedente mds importante por destacar en la regién latinoamericana
es el de las distintas conferencias regionales organizadas durante las tltimas
décadas por la actual OIM, asi como los seminarios regionales y la Conferencia
Sudamericana convocados por la OIT en la década del setenta.

En relacién con la accién llevada adelante por el entonces Comité
Intergubernamental para las Migraciones Europeas (Cime), a partir de 1980,
Comité Intergubernamental para las Migraciones (CIM), pueden destacarse
algunas conferencias y seminarios regionales que permitieron coordinar los
objetivos y las acciones de los gobiernos de la regién alrededor de temas
prioritarios en el campo migratorio.

Los seminarios sobre politicas de migraciones laborales organizados por la
OIT y el gobierno de Colombia tuvieron la participacién de delegados de
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Honduras, México, Pert y
Republica Bolivariana de Venezuela, asi como representantes de diferentes
organismos internacionales y de organizaciones no gubernamentales, el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso), el Centro Interamericano
de Administracién del Trabajo (Ciat), Fondo de las Naciones Unidas para
Actividades en Poblacién (FNUAP), Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (Unesco), el Convenio Simén
Rodriguez, Cime y el Programa de Empleo para América Latina y el Caribe
(Prealc).

Corporacién Centro Regional de Poblacién, la Universidad Central
de Republica Bolivariana de Venezuela, la Universidad de Medellin, la
Universidad de Columbia, la Universidad de los Andes, Queens College de
New York, el Centro de Recepcién de Refugiados de Cicuta y representantes
de las centrales empresariales y de trabajadores de Colombia.
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Los citados seminarios se orientaron a la discusién y busqueda de consensos
sobre los diferentes problemas migratorios de los paises participantes. En sus
conclusiones y recomendaciones se destaca el tratamiento de los aspectos
institucionales de las politicas de migraciones laborales en la regién, enfatizando
la necesidad de la firma de un convenio latinoamericano que abarcase los
diferentes aspectos de la proteccién de los derechos de los trabajadores
migrantes, el establecimiento de canales oficiales para la regulacién de los
flujos migratorios, el seguimiento y la evaluacién de los acuerdos en la materia
y la coordinacién de los sistemas institucionales migratorios de los distintos
gobiernos.

Asimismo, en sus conclusiones los seminarios recomendaban la coordinacién
de politicas de integracién, la retencién de potenciales migrantesy el retorno
de personal calificado, la contratacién colectiva de trabajadores migrantes, la
prevision social de los migrantes, la asistencia sociolaboral para los migrantes
estacionales, la regularizacion de la situacién delos migrantes indocumentados,
las politicas educativas para los migrantes, la vinculacién de las migraciones
con el desarrollo y los mercados de trabajo y el mejoramiento de las estadisticas
migratorias.

Los citados seminarios plantearon también la necesidad de mantener un
sistema de reuniones periddicas para avanzar en el cumplimiento de las
recomendaciones efectuadas. Con respecto a los seminarios realizados por el
CIME y el CIM, se pueden destacar, por su importancia, cuatro de ellos, en
los cuales participaron todos los gobiernos miembros de la organizacién.

El Seminario Regional realizado en Cartagena en 1983 avanzé especificamente
en la consolidacién de un sistema de informacién a través del Cimal y el
establecimiento de cooperacién para el intercambio de recursos humanos
calificados entre los paises de la region.

Alli se plante6 la relacién entre migracién y desarrollo, la necesidad de
establecer un proceso de informacién permanente entre los paises para conocer
la demanda y la oferta de recursos humanos calificados y la necesidad de
cooperacién técnica para la ejecucién de politicas y programas migratorios
vinculados con las politicas de poblacién y empleo.

En el Seminario Regional de 1990 (denominado Migracién para el
Desarrollo), representantes de los 18 gobiernos presentes volvieron a coincidir
en los diferentes aspectos que relacionan las migraciones con el desarrollo,
la transferencia inversa de tecnologia producida por las migraciones,
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la necesaria programacién de las politicas migratorias de los gobiernos en
vinculacién con sus respectivas politicas de desarrollo, la coordinacién
de la OIM con los esfuerzos multilaterales y bilaterales de los gobiernos,
la ampliacién de los programas de retorno de migrantes, la intensificacién
de programas de migracién con capital, la adecuacién de los instrumentos
legales, de informacién y administracién migratorias, la necesidad de incluir
a sectores no gubernamentales en las politicas de migraciones y el nexo entre
integracién regional y migraciones.

El seminario realizado en 1993 se concentré en el dltimo punto senalado, el
de la integracién regional y el desarrollo sostenido, recomendando a la
OIM su cooperacién con las secretarias técnicas de los distintos procesos de
integracién llevados a cabo en la regién, incluidos el «Nafta» y el «Caricom» ©,
mediante reuniones técnicas regionales. Asimismo, se recomendd incrementar
los esfuerzos para la armonizacién u homologacién de las normas migratorias
en la regién, poner en marcha proyectos subregionales de migracién y
desarrollo considerando los espacios de integracién establecidos, vincular el
tema migratorio con la Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre los
Derechos Humanos e intensificar los mecanismos de coordinacién y consulta
regional en materia migratoria.

Estos antecedentes descartan las interpretaciones que ven los procesos de
consultas regionales en América Latina como una prictica que se inicia a
mediados de la década del noventa y, por lo tanto, solo como una respuesta
original a las nuevas situaciones migratorias. Lo que se desarrolla, a través
del Proceso Puebla y de la Conferencia Sudamericana de Migraciones, son
una profundizacién y accién mdssistemdticas de practicas que ya se habian
establecido en la region varias décadas atrds. En cuanto a los factores que
dieron origen a ambos procesos, pueden diferenciarse los comunes a todos los
procesos de este tipo desarrollados en diferentes partes del mundo y los
especificos de cada uno de ellos.

Mds alld de las causas ya mencionadas que conllevan la bisqueda de una mayor
gobernabilidad migratoria, puede sefalarse un factor directo que deviene de
la Conferencia Internacional de Poblacién de El Cairo en 1994, donde,
al tratarse el tema de las migraciones internacionales, uno de los puntos
de discusién fue la iniciativa de un grupo de gobiernos para promover la
realizacién de una conferencia internacional sobre migraciones.

En su capitulo sobre migracién internacional, el programa de accién
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de la Conferencia establece como uno de los objetivos fomentar la
cooperacién y el didlogo entre los paises de origen y los paises de destino
a fin de maximizar los beneficios de la migracién para los interesados y
aumentar las probabilidades de que la migracién tenga un impacto positivo en
el desarrollo de los paises de acogida y los paises de origen.

a) En relacién con el Proceso Puebla, el antecedente de la Conferencia de El
Cairo es fundamental, ya que fue el gobierno de Estados Unidos, en conjunto
conotros, el quellevdadelantela propuesta de iniciar, en lugar de la Conferencia,
una serie de procesos regionales graduales que, una vez desarrollados, pudieran
sentar las bases para una futura conferencia internacional sobre el tema.

En cumplimiento de esta propuesta, el gobierno de Estados Unidos impulsa
la Conferencia de Puebla en coordinacién con los gobiernos de México y
Canad4, incluyendo a los paises centroamericanos.

A este antecedente internacional se agrega el inicio del Nafta como acuerdo
de libre circulacién comercial, en el que se excluyé la circulacién de
personas aun cuando este Gltimo elemento fuera considerado una de las
principales causas justificatorias del acuerdo.

El anuncio, en febrero de 1991, de que Canadd, México y Estados Unidos
negociarfan un acuerdo de libre comercio generé una serie de especulaciones
sobre sus efectos en los movimientos migratorios. El presidente mexicano
Salinas sefial6 que México preferia “exportar tomates y no recolectores
mexicanos de tomates’; el presidente estadounidense Bush planteé que el
Nafta “es la tinica forma de disminuir las presiones migratorias”, y la Comision
de Comercio Internacional de los Erados Unidos concluyé que los efectos del
NAFTA iban a permitir la reduccién del flujo de migrantes indocumentados.
Con la ampliacién de la convocatoria a los paises centroamericanos (que ya
habian desarrollado el programa de accién de la Ocam, el cual sirvié de base
para algunas de las actividades propuestas en el Plan de Accién del Proceso
Puebla) se dio comienzo a dicho proceso, dando respuesta al conjunto de
lo que se consideraba el principal problema migratorio de la regién: la
migracién irregular. Al respecto, el Congreso de Estados Unidos conformd,
mediante el Acta de Control y Reforma Inmigratoria (Irca), en 1986, la
Comisién para el Estudio de la Migracién Internacional y el Desarrollo
Econémico Cooperativo, integrada por miembros de los partidos Demdcrata
y Republicano, con el objeto de examinar los factores que impulsaban la
inmigracién indocumentada hacia Estados Unidos desde paises del hemisferio
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occidental. En las recomendaciones del informe final, presentado en julio de
1990, la Comisién destacé la necesidad de un trabajo de cooperacién con los
paises de origen de las migraciones para reducir el flujo de inmigrantes ilegales.
El Proceso Puebla se inici6 en el norte del hemisferio durante 1996, estando
constituido por Belice, Canad4, Costa Rica, El Salvador, Estados Unidos,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua y Panamd, e incorporando
posteriormente a Repablica Dominicana. Entrelos precedentes mds inmediatos
del «Proceso Puebla» se encuentra también la creacién, en 1990, de la ya
mencionada Ocam, érgano regional formado por los directores de Migracion
de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamd, cuyo
objeto fue facilitar el desarrollo de iniciativas comunes relacionadas con el
tema migratorio.

En febrero de 1996 se celebré la Cumbre de Presidentes de Tuxtla II, donde
se abord¢ el tema migratorio de la regién y se intentd brindar una respuesta
integral a los movimientos de poblacién. Puede considerarse que esta reunion
es otro de los antecedentes que dieron origen a la Primera Conferencia
Regional sobre Migracién, celebrada en Puebla, México, en marzo del mismo
afio, en la que también participaron Estados Unidos y Canada.

En este primer encuentro quedaron ya esbozados los principales temas
de interés de los paises participantes, las lineas por seguir en materia de
cooperacién entre los gobiernos y los principios en los que se basaria dicha
cooperacion, que se tiene por ineludible dado el cardcter internacional de las
migraciones. La Il Conferencia Regional sobre Migracién se celebré en marzo
de 1997 en Panamd. Sus decisiones mds importantes fueron la constitucion
formal del Grupo Regional de Consulta, el establecimiento de la Comisién
Coordinadora y la adopcién de un plan de accién para ser implementado por

el Grupo Regional.

La III Conferencia tuvo lugar en Ottawa, Canadd, en febrero de 1998. Acordd,
como parte de la implementacién del plan, la celebracién de un seminario
en Tegucigalpa, Honduras, en noviembre de ese mismo ano, sobre el retorno
de migrantes regionales y extrarregionales y la reinsercién de los migrantes
regionales, y otro en Guatemala, sobre proteccién y asistencia consular,
durante el primer trimestre de 1999.

La IV Conferencia Regional celebrada en San Salvador, El Salvador, en
1999, tuvo la particularidad de ser uno de los primeros encuentros de los
gobiernos de la regién tras el desastre del huracin Mitch, y gran parte de la
reunidn se dedicé a esta cuestion.
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La V Conferencia Regional se llevé a cabo el 23 y 24 de marzo de 2000 en
Wiashington. Participaron Belice, Canadd, Costa Rica, Repuiblica Dominicana,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd y Estados
Unidos. En este encuentro, los delegados reafirmaron el compromiso politico,
expresado por sus respectivos gobiernos, de mantener y consolidar el Foro
como espacio para el didlogo y la cooperacién.

En marzo de 2001 se realizd, en San José de Costa Rica, la VI Conferencia
Regional con la participacién de Belice, Canadd, Costa Rica, El Salvador,
Estados Unidos, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd y
Republica Dominicana, con una restructuracién del plan de accién sobre tres
ejes temdticos: politicas y gestién migratorias, derechos humanos y migracién
y desarrollo.

En 2002, la VII CRM se realizé en Antigua, Guatemala, incorporando
el “papel de las politicas migratorias en materia de seguridad nacional”
y adoptando como tema “hacia una solidaridad regional en seguridad y
migraciones”. Es de destacar que en ese mismo afo se realizé en Santiago de
Chile un seminario interamericano sobre migraciones donde, por iniciativa
de Estados Unidos se intenté una declaraciéon que vinculara el tema
de “seguridad y migraciones”, rechazada undnimemente por los gobiernos
sudamerricanos.

La VIII CRM se desarroll6 en Canctin , México, en 2003, y la IX, en Ciudad
de Panamd, en 2004, donde se volvié a destacar la importancia del tema
migratorio vinculado a la seguridad.

b) La Conferencia Suramericana de Migraciones, compuesta por Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Perti, Suriname,
Uruguay y Republica Bolivariana de Venezuela, ambién tuvo su referente
en el compromiso asumido por los gobiernos en la Conferencia Mundial
de Poblacién de El Cairo, pero, ademds, en el desarrollo de las acciones
subregionales, multilaterales y bilaterales en marcha en la Comunidad Andina
y en el Mercosur. En ese sentido, mds que el inicio de un proceso de consulta,
la CSM puede considerarse un intento de consolidacién de los avances ya
realizados a nivel subregional y; a partir de estos, su ampliacién y programacién
sistemdtica en el dmbito de la regién de América del Sur.

El desarrollo de la CSM parte, al igual que otros procesos consultivos

regionales, de la necesidad de busquedas de consensos y armonizacién de
politicas migratorias en la regidn a través de un espacio intergubernamental
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no vinculante. Sus principales caracteristicas, asi como su evolucién en
los diez anos de su desarrollo, pueden observarse desde el momento de su
conformacién.

La CSM se inicia formalmente como foro en el afio 2000, pero sus actividades y
voluntad de consenso se ubican en el afio 1999 en el Encuentro Sudamericano
sobre Migraciones, Integracién y Desarrollo , realizado el Lima, Pert .

Este Encuentro, acordado por los gobiernos suramericanos con el objeto de
construir un espacio de consenso sobre la materia, tiene desde su inicio tres
principios bdsicos que constituiyen los ejes centrales dela CSM : las migraciones
como parte del proceso de integracién regional y subregional (Comunidad
Andina y Mercosur), la vinculacién entre el desarrollo econémico y social de
los paises de origen y las migraciones, y la defensa de los derechos humanos
de los migrantes .

Estos principios se reafirman en todas las CSM realizadas (Gianelli, 2008),
y le imprimen a este proceso su particularidad frente al conjunto de los
procesos consultivos regionales mencionados. En primer lugar , porque
se concibe los movimientos migratorios no como espacio de negociacién
intergubernamental y eventual cooperacién para el “control de los flujos”,
sino como una expresién del proceso de integracién de la regién, por lo
tanto, como un factor que debe lograr la libre movilidad dentro de ese espacio
regional.

En segundo lugar, la inclusién del desarrollo econémico social se hace explicita
desde el primer Encuentro, en el sentido de presentarlo como la principal
causa de las migraciones, mas alld de la voluntad de los migrantes, y vinculado
con las asimetrias del desarrollo econémico a nivel mundial.

En tercer lugar, los derechos humanos de los migrantes y sus familias se
constituyen en la temdtica relevante y permanente de las CSM, asumiendo
el compromiso de respetar y hacer cumplir esos derechos en el marco de todos
las Convenciones y Acuerdos internacionales vigentes en la materia, e instando
a todos los paises de la region a ratificar estos instrumentos y a hacer efectiva
su aplicacion.

Como aspecto instrumental, desde el Encuentro de 1999 se senala la necesidad
de un fortalecimiento institucional y una modernizacién de los organismos
internacionales competentes en la materia para cumplir los principios
enunciados.Dentro del intento de concretar acciones especificas, en la I
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CSM, realizada en Buenos Aires, Argentina, en el ano 2000, se solicité a
la OIM la elaboracién de un diagnéstico de la situacién migratoria a nivel
suramericanos y una relatorfa de los avances alcanzados en los diversos foros
subregionales en temas migratorios, con el objeto de proponer criterios que
orienten a un futuro plan de accién de la Conferencia.

Asimismo, en dicha Conferencia se establecié el papel de la OIM como
Secretaria Técnica de la CSM, y organismo encargado de la cooperacién para
los objetivos planteados. Es en la II CSM, realizada en Santiago, Chile, en 2001,
,donde se le asigna a la CSM el papel de Foro permanente de coordinacién
y desarrollo de politicas regionales, cuyo objetivo principal es el tratamiento
integral de la temdtica migratoria. En ese sentido se efectia una propuesta para
la realizacién de un andlisis comparativo de la administracién migratoria y los
regimenes de visa, con miras a perfeccionar y profundizar la integracién de los
paises de Sudamérica.

Ambas solicitudes —el diagndstico de la situacién migratoria y el anilisis
comparativo de la administracién— fueron cumplidas por la OIM y puestas a
disposicién de los gobiernos.

También en esta CSM se insiste sobre el fortalecimiento institucional en
materia migratoria, pero con el agregado de sefialar la necesidad de una mayor
formacién profesional y técnica de los funcionarios.

En la IIT CSM, efectuada en Quito, Ecuador, en 2002, se adopta un plan
de accién que considere y establezca entre sus propdsitos principales la
formulacién de lineamientos coordinados de proteccién de los derechos
fundamentales delos migrantes suramericanos a nivel mundial, especialmente
en materia de seguridad social, garantias laborales y apoyo consulares
reciproco. Esta tltima especificacién responde a su vez a los avances en que
en la Comunidad Andina y en el Mercosur se estaban realizando.
Asimismo, en esta CSM se explicita con mayor énfasis la correlacién entre
pobreza y migraciones, las compensaciones a los paises de origen por la pérdida
de sus recursos humanos y la relacién de estas cuestiones con la necesidad de
un orden internacional mas justo y equitativo.

También en la IIT CSM, se introduce el concepto de desarrollo humano de la
poblacién de los paises suramericanos vinculado directamente el respeto y la
vigencia de los derechos humanos de los migrantes. En esta CSM se reconoce
la participacién de las instituciones religiosas y ONG de la sociedad civil, por
la presentacion de los documentos Declaracion de Quito sobre migraciones,
democracia, desarrollo y derechos humanos, y Carta a los Gobiernos de Sudamérica.



La participacién de la sociedad civil organizada comienza a ser otro de los
elementos distintivos de este proceso consultivo regional a través de acciones
que acompanardn el desarrollo de la CSM, coincidiendo en sus principales
objetivos con las posiciones gubernamentales.

En la IV CSM, realizada en Montevideo, Uruguay, en 2003, se avanza en la
inclusién de un tema esencialL de la CSM, instando a los Estados miembros
de la Comunidad Andina y del Mercosur a ampliar el desarrollo de estrategias
conjuntas sobre la libre movilidad en el dmbito sudamericano.

Asimismo, se incorporan en esta CSM el tema de la vinculacién con los
nacionales en el exterior y la promocién del desarrollo de zonas fronterizas;
el apoyo a una modalidad de trabajo para sus objetivos, como los talleres
de trabajo sobre temas como la educacién de los migrantes, las estadisticas
migratoriasy los programas de vinculacién. Y se reiteran temas especificoscomo
la asistencia consular reciproca reconocen los avances en ambas subregiones.
Por otra parte se identificaron los ejes del plan de accién asentados en la
facilitacién de la libre circulacién y residencia de personas en la regién, la
coordinacién de acciones que permitan proteger los derechos humanos de los
migrantes y la promocién de la variable migratoria en los diferentes dmbitos
de negociacion bilateral y multilateral.

Estos altimos ejes ratifican la posicién central de la asistencia y proteccion de
los derechos humanos de los migrantes, pero también incluyen un elemento
muy importante en la comprensién de la inevitable vinculacién de las
migraciones con otras cuestiones que hacen al desarrollo econémico y social,
y que se discuten y acuerdan en otros espacios no especificamente migratorios.
En la V CSM, realizada en La Paz, Bolivia, en 2004, la “Declaracién
de la Paz” avanza en el reconocimiento de los aportes de los migrantes a los
paises de la regién, asi como en el desarrollo de otras regiones del mundo en
el dmbito cultural, social, intelectual y econémico y destaca la importancia
de la Convencién Internacional sobre los Derechos de todos los Trabajadores
Migrantes y sus Familias.

Estos considerandos destacan la posicién de revalorizacién del aporte
migratorio como una ventaja para el pais que lo recibe y, por otro lado,
plantea nuevamente la necesidad de la via multilateral enla gobernabilidad
migratoria, lo que se ve reflejado en una de las declaraciones que propone
debatir un texto sobre declaracién de principios migratorios que fije una
posicién comin y exprese la visién sobre las migraciones de los paises
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suramericanos. En cuanto a los mecanismos adecuados para cumplir con los
objetivos que el Foro Suramericano mantiene, se reconoce la regularizacion
de migrantes en situacién irregular como un elemento fundamental de las
politicas publicas en el dmbito migratorio.

La Declaracién de Asuncién, efectuada enla VI CSM, en Asuncién, Paraguay,
en 20006, recoge la linea planteada a través de las anteriores conferencias y
sintetiza diversos aspectos de sus contenidos. Asi, sus considerandos enfatizan,
por un lado, el compromiso de los paises de la regién en el cumplimiento de
todos los acuerdos e instrumentos internacionales y regionales que brindan
proteccion a los derechos humanos de los migrantes.

Por otro lado , se reconocen los avances efectuados unilateralmente por
los paises de la regién en aspectos de relevancia, como la facilitacién del
otorgamiento de residencia, la libre circulacién de personas, la regularizacion
de migrantes, la lucha contra el trifico ilicito de migrantes y la trata de
personas, a documentacién de migrantes, el tratamiento igualitario entre
nacionales y extranjeros, el respeto por la diversidad cultural de los migrantes,
los mecanismos de coordinacién de la gestién migratoria establecidos entre
los paises de la regién, la armonizacién de normas en materia migratoria,
la proteccién del migrante frente a distintas practicas de discriminacion
y de explotacién laboral, el rechazo a la criminalizacién de la irregularidad
migratoria; la cooperacién bilateral en el manejo de los flujos migratorios y
el reconocimiento de los derechos civiles, econémicos, sociales y culturales.

Este reconocimiento tiene coherencia que se va logrando en las politicas
nacionales migratorias en relacién con los postulados desarrollados a través
de las CSM. En dichos reconocimientos, asi como en las diversas partes de
la Declaracién de la VI CSM, vuelven a recalcarse lineas ya establecidas
anteriormente, en especial que son la pobreza y las faltas de oportunidades,
asi como las brechas de ingreso y las diferentes condiciones de vida entre las
regiones, las causas fundamentales de las migraciones.

También cabe destacar el rechazo explicito a la criminalizacién del migrante
en situacién irregular, en un momento en que las politicas de los paises de
recepcién migratoria adoptan medidas cada vez mds duras frente a estas
situaciones. Por ultimo, entre los aspectos que distinguen a esta Declaracién,
puede senalarse nuevamente el compromiso que asumen los gobiernos con la
sociedad civil, a la cual invitan para coadyuvar en la formulacién, aplicacién y
supervision de politicas y programas en materia migratoria.
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En la VII CSM, realizada en Caracas, Republica Bolivariana de Reptblica
Bolivariana de Venezuela, en 2007, se reafirma que el ser humano es el centro
de las politicas y programas migratorios, y que, por ende, los Estados deben
garantizar los derechos humanos de los migrantes independientemente de su
situacion migratoria, condicién civil, religién, opinién publica, origen étnico,
género o edad.

Como punto por destacar en esta CSM, puede sefialarse la reiteracién de
que las remesas son flujos financieros privados producto del trabajo de la
poblacién migrante que inciden en el mejoramiento de la calidad de vida
de los beneficiarios y, por lo tanto, no deben ser considerados bajo ningtin
concepto ayuda oficial al desarrollo.

Asimismo, se insiste en incorporar los aspectos migratorios en el contexto de
otras agendas internacionales referidas a temas que inciden en las causas de los
movimientos migratorios, como comercio internacional, desarrollo humano,
medioambiente, uso de tecnologias, cooperacién internacional al desarrollo y
codesarrollo, salud y trabajo.

En la VIII CSM, realizada en Montevideo, Uruguay, en 2008, y en la
misma linea establecida , se plantea la necesidad de ver el hecho migratorio
como una condicién natural del ser humano y parte del proceso histérico
del desarrollo de la humanidad. Esta visién amplia es acompanada en esta
Declaracién con una nueva propuesta, que amplia el derecho de la ciudadania,
por lo cual se propone alcanzar una “ciudadania latinoamericana”.

Frente a la Directiva de Retorno aprobada por la Unién Europea, y la
consecuente criminalizacién del migrante se expresa el rechazo a la citada
Directiva y se exhorta a la Unién Europea a desarrollar politicas migratorias
acordes con los instrumentos internacionales sobre los derechos humanos.

Por el contrario, se destacan avances logrados en el comdn objetivo de la
libre circulacién de las personas en el espacio sudamericano, y se insta a los
paises que atn no lo han hecho a adherirse a los acuerdos de Residencia y
Regularizacién del Mercosur y los Estados asociados.

Con el objeto de avanzar en una mejor gestién migratoria en la region, se
acuerda conformar la Red Suramericana para la Gobernabilidad Migratoria,
con el objetivo de aprovechar y difundir las capacidades desarrolladas por cada
pais que integra la CSM y potenciarla con base en la cooperacién bilateral
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suramericana y el fortalecimiento de la integracién regional. Considerando
que esta declaracién de la CSM representa la posicién politica de la regién con
respecto a las politicas migratorias asumidas, se propone presentarlas ante el II
Foro Global sobre Migracién y Desarrollo, en Filipinas.

La IX CSM fue realizada en Quito, Ecuador, en 2009, y en ella se retoma la
necesidad del didlogo multilateral, con el objeto de lograr un espacio regional de
libre movilidad de las personas, considerado uno de los pilares de la ciudadania
suramericana. En basqueda de la coherencia, la CSM se compromete en
garantizar a las personas migrantes en la regién los mismos derechos que se
desean para los ciudadanos suramericanos emigrantes a otras regiones.

Se insiste en la preocupacién de la regién en los resultados de la Directiva de
Retorno de la Unién Europea, en la medida en que criminaliza al migrante,
y se compromete a intensificar la lucha contra la intolerancia, el racismo,
la xenofobia y toda forma de discriminacién hacia los migrantes. También
en esta CSM se reconocen los avances de la Comunidad Andina y del
Mercosur, en el dmbito de sus politicas migratorias acordes con los objetivos
mantenidos por el Foro Suramericano.

Los compromisos que se asumen en esta CSM alcanzan temas como adecuar
las normativas internas a los principios establecidos en las CSM,;alentar los
procesos de regularizacién de las poblaciones migrantes todavia en situacién
irregular en paises de la region, promover el aporte de la didspora en conexién
con la necesidades y oportunidades de desarrollo humano en los paises de
origen, alentar los espacios de participacién de la sociedad civil y demds
actores sociales y difundir y promocionar la declaracién de la CSM en los
foros bilaterales y multilaterales sobre la temdtica.

Por tltimo cabe destacar el compromiso de la CSM de analizar la propuesta de
un Plan Suramericano de Desarrollo Humanos de las Migraciones y, desde una
perspectiva instrumental, una red suramericana de cooperacién migratoria.
En la X CSM, realizada en Cochabamba, Bolivia, en el ano 2010, que como
nombre tenfa Avanzando Hacia una Ciudadania Suramericana, se discutieron
y aprobaron la Declaracién de Principios y Lineamientos de la Conferencia
Suramericana sobre Migraciones y el PSDHM, en los cuales se reafirma
el compromiso de garantizar el irrestricto y permanente respeto de los
derechos humanos de las personas migrantes y sus familiares, en sintonia
con los principios consagrados en los tratados internacionales sobre derechos
humanos, para lo cual se definieron lineamientos y ocho programas de accién
que marcan el camino de los gobiernos en materia migratoria.
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Entre los compromisos asumidos dentro de esta declaracién se encuentran
la implementacién de procesos de regularizacién migratoria a partir de
mecanismos dgiles y efectivos, asi como evitar la deportacién de ciudadanos
de la regién por razones migratorias.

Asimismo, de los aspectos medulares de esta Conferencia fue la discusién de la
formacién de la ciudadania suramericana en pos de alcanzar la libre circulaciéon
entre los paises que conforman la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y
el Mercosur.

La siguiente CSM, realizada en Brasilia, Brasil en octubre del ano 2010,
bajo el titulo Rumbo a la Ciudadania Suramericana, se convocd a tratar
cuatro ejes temdticos: tendencias actuales de las migraciones, nuevas
politicas y discusiones multilaterales en curso: perspectivas desde Suramérica;
las migraciones y la integracién sudamericana; el seguimiento del PSDHM.
4) Fortalecimiento de la gestién migratoria.

En esta CSM se resolvié desarrollar esfuerzos con miras a la consolidacién de la
identidad y la construccién de la ciudadania suramericana, objetivos inscritos
en el Tratado Constitutivo de la Unasur, por medio de politicas publicas
inclusivas y de la adopcién de iniciativas de cooperacién y armonizacién de
politicas en materia migratoria, con un enfoque integral,que asegure el mds
amplio respeto de los derechos humanos y laborales; a su vez, reconocer la
necesidad deintroducir, enlaformulaciény conduccién de politicas migratorias,
dispositivos que faciliten la integracién de las personas migrantes en las
sociedades que fueran acogidas, promuevan la inclusién social de migrantes
en situacién especial de vulnerabilidad particularmente mujeres, nifios, ninas
y adolescentes, adultos mayores y personas discapacitadas e invitar a los paises
signatarios a ratificar e implementar el Convenio Multilateral Iberoamericano

de Seguridad Social.

Finalmente, la XII CSM llevada a cabo en Santiago de Chile en el afio
2012, estuvo dirigida al andlisis de los componentes de la gobernanza de
las migraciones internacionales en Suramérica, a partir de la visién integral
desde las politicas normativas e institucionalidad de las migraciones en cada
pais como en la regién Suramericana. Esta reafirm¢ la plena vigencia de sus
principios y lineamientos, como los contenidos PSDHM, como base de su
agenda temdtica y de su gestion.
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En los 12 anos de desarrollo de la CSM pueden destacarse una serie de
cuestiones que le otorgan su particular caracteristica y alcances:

» En primer lugar, una fuerte coherencia en los objetivos planteados
desde su inicio hasta la fecha, con una clara posicién en cuanto a
la consideracién de la persona humana y los derechos humanos del
migrante como el centro de su propuesta. Estos derechos aparecen en
las diferentes declaraciones asociados a la libertad de movimiento, a la
igualdad de trato y oportunidades del migrante, a la no discriminacién
y al ejercicio de una ciudadania ampliada, que en este caso se expresa
textualmente como el avance hacia una ciudadania suramericana.

» Ensegundo lugar, una comprensién de las causas de las migraciones como
una resultante del contexto de falta de oportunidades en el lugar de
origen, consecuencia a su vez de la brecha econémico-social existente
entre las diferentes regiones o paises.

» En tercer lugar y derivado de lo anterior, el entendimiento de que el
abordaje de la gobernabilidad migratoria debe necesariamente ser integral
y multilateral, incorporando la temdtica a otros espacios de discusion y
consensos.

» En cuarto lugar, la libre movilidad de las personas constituye una
condicién y un refuerzo del proceso de integracién asumido por la
region.

» En quinto lugar, el reconocimiento de los avances realizados por
diferentes paises de la regién y por la Comunidad Andina y el Mercosur
en el marco de los objetivos asumidos por la CSM.

» En sexto lugar, la necesidad de contar con instrumentos que hagan
posible y eficaz el desarrollo de las politicas y programas asumidos. En ese
sentido se sefala en forma permanente el fortalecimiento institucional
a través de personal adecuadamente capacitado, la adecuacién de las
normas migratorias vigentes, y la construccién de una informacién
objetiva, oportuna, confiable y pertinente.

» En séptimo lugar, la inclusién activa de la sociedad civil y otros actores
sociales en el proceso de desarrollo de la CSM.

» En octavo lugar, la importancia de difundir y posicionar los objetivos y
principios de la CSM en otros dmbitos extraregionales, como forma de
contribuir a una gobernabilidad global de las migraciones .

» En noveno lugar, la preocupacién permanente de la CSM en lalucha
contra el trdfico de migrantes y la trata de personas.

En términos de una evaluacién del proceso desarrollado por la CSM o el
llamado Foro Suramericano de Migraciones puede senalarse que la CSM
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ha ido cubriendo durante su desarrollo todos aquellos efectos que pueden
esperarse de este tipo de consensos regionales.

Asi, de acuerdo con los puntos senalados por Hansen en su andlisis de los
PRCM a nivel mundial (Hansen, 2010), se puede encontrar que la CSM ha
logrado establecer desde su inicio una agenda compartida y un mismo lenguaje
en la definicién de los aspectos tratados.

Se ha ido incrementando el conocimiento de las caracteristicas, causas y
efectos de los movimientos migratorios dentro y hacia afuera de la regién, a
través del intercambio de informacién sobre la materia, y se ha avanzado en el
aprendizaje de buenas experiencias realizadas por los diferentes paises. En los
tltimos afios, estas buenas experiencias se han centrado especialmente en el
desarrollo de programas de vinculacién con nacionales en el exterior.

En cuanto a la construccién de consensos y posiciones convergentes, se ha
avanzado en la ruptura de divisiones nacionales de divisiones departamentales.
En general, durante el desarrollo del proceso de la CSM, los gobiernos han
buscado permanentemente supeditar posiciones unilaterales en bisqueda de
consensos regionales; asimismo, la participacién permanente de representantes
de distintos Ministerios, especialmente de Relaciones Exteriores y del Interior,
han permitido la existencia de diferentes perspectivas sobre los mismos temas.
Las redes creadas durante el proceso han facilitado la armonizacién de
posiciones y el desarrollo de un lenguaje comtn en la definicién de los
conceptos utilizados. Por otra parte, es claro el impacto que la CSM ha tenido
sobre los cambios en politicas, normasy précticas migratorias. En el transcurso
de la dltima década, los gobiernos de la regién han ido cambiando sus
politicas migratorias con un reconocimiento cada vez mayor del valor del
multilateralismo, practicado en principio en la CSM.

Esta posicion se ha expresado en primera instancia en los acuerdos
subregionales, tanto de la Comunidad Andina como del Mercosur, relativos
a la libre movilidad y residencia de los migrantes, objetivos bdsicos de la
CSM.  Asimismo, a nivel nacional se observa un permanente cambio de
las normas migratorias, que incorporan principios establecidos en las normas
internacionales de respeto a los derechos humanos de los migrantes, tal como
se propone desde el inicio del proceso suramericano.
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Puntos para reflexionar

1. Identifique una ley en materia migratoria en su Estado que
esté de acuerdo con las normas internacionales.

2. ;Qué temas alrededor del derecho de movimiento de
personas son de preocupacién en su pais o regién?

3. ;Cémo se interpreta el derecho a la unidad familiar en la
legislacién migratoria de su Estado?

4. ;En qué consensos o acuerdos regionales o internacionales
ha participado su Estado?

5. ¢De qué manera los tratados internacionales relativos al
trafico de migrantes y la trata, (Protocolos de Palermo) han
afectado a su Estado y regién?

4.2 Derechos y obligaciones de los migrantes

Los derechos y obligaciones de los migrantes forman parte importante de
los fundamentos para la administracién de la migracién. Los formuladores
de politicas necesitan comprender la naturaleza y origenes de esos derechos y
obligaciones para explorar la forma en que pueden atenderse y respetarse de la
mejor manera en la politica migratoria. Esta seccion discute el derecho actual
y la practica relativa a los derechos y obligaciones de los migrantes.

Objetivos

Incrementar el conocimiento de los derechos y obligaciones fundamentales
de los migrantes

Comprender los factores de derechos humanos que necesitan reflejarse en
una politica y sistema de administracién de la migracién

Mejorar la capacidad para identificar los cambios necesarios en politica o
iniciativas legislativas en su ambiente.
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Antecedentes

Un enfoque informado de los derechos de los migrantes buscard un equilibrio
apropiado entre el poder soberano del Estado y los deberes del Estado para los
no nacionales conforme al Derecho Internacional de los derechos humanos
y los instrumentos internacionales relacionados. Una premisa fundamental
de la soberania nacional es que un Estado tiene el poder de controlar sus
fronteras y regular a los no nacionales que admite en su territorio y, en ciertas
circunstancias, a expulsar a los no nacionales y a tomar las medidas necesarios
para proteger su seguridad. Este poder para administrar la migracion es, sin
embargo, compensado por sus derechos fundamentales.

Todos los derechos humanos aplican a los migrantes, pero existen ciertos
derechos relacionados con el movimiento que son particularmente relevantes
en el contexto de la migracién, por ejemplo, el derecho a la libertad de
movimiento (o libertad de circulacién), el derecho a buscar asilo, el derecho a
la nacionalidad y el derecho a la unidad familiar (o reunificacién familiar).
No existe una distincién de “derechos de la migracién” dentro del amplio
cuerpo de derechos que se ha desarrollado por la comunidad internacional.
Los derechos que son relevantes paralos migrantes surgen a partir del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos, del Derecho sobre Trabajadores
Migrantes, y del Derecho Internacional Humanitario.

Todos los migrantes son seres humanos que poseen derechos humanos y
libertades fundamentales e inalienables que son universalmente reconocidas en
instrumentos internacionales como la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, adoptada por laAsamblea General de las Naciones Unidas en 1948.
Los derechos humanos no pueden quitarse a una persona o ser transferidos a
otra. Este es el motivo de por qué son descritos como inalienables.

En primer lugar, los derechos humanos estin garantizados para todas las
personas presentes en un Estado, por lo tanto, también estdn garantizados para
los migrantes independientemente de su estatus legal o periodo de estancia.
Deben aplicarse sin discriminacién, lo que significa que ninguna diferencia
entre las personas puede ser una razon para quitar o ignorar derechos humanos
y libertades bésicas. Mientras que algunos derechos humanos y libertades no
son absolutos y pueden, en ciertas circunstancias limitadas, ser derogados,
los derechos humanos fundamentales y las libertades nunca pueden ser
suspendidos, por ejemplo, el derecho a la vida y la prohibicién de la tortura.
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Un reto fundamental para los responsables de formular politicas
es encontrar el equilibrio entre un marco de control y un enfoque
a la administracion de la migracién en que los derechos humanos
sean un componente fundamental. El desarrollo de una politica
equilibrada estard guiado por los principios de la autoridad y la
responsabilidad del Estado y los derechos humanos universales.

4.2.1 Derechos de los migrantes

La relacién entre el poder soberano y el respeto a los derechos humanos en el
contexto de la migracion es una relacién dificil. Tradicionalmente, la soberania
se ha centrado siempre en la capacidad del Estado de ejercer jurisdiccion
exclusiva dentro de sus fronteras, sin la interferencia o intervencién de otros
Estados. Pero el creciente impacto e influencia de las normas sobre derechos
humanos y otros factores, han cambiadoesta percepcién: lo que importa no es
la seguridad del Estado por si sola, sino también la proteccion de los individuos
contra amenazas a su dignidad y sus derechos humanos fundamentales.

Existe un nimero considerable de instrumentos internacionales y tratados
que especifican obligaciones sobre derechos humanos a detalle y ofrecen
mecanismos de implementacién para promover su cumplimiento. La mayoria
de los instrumentos fundamentales, por ejemplo, el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, han sido ampliamente ratificados y son,
entonces, vinculantes para la mayoria de los Estados. Sin embargo, un ndmero
importante de Estados no se adhieren a los tratados y, por tanto, no estdn
vinculados a sus obligaciones.

El debate y el desacuerdo han rodeado por un nimero de afios la pregunta
sobre si existe un nucleo fundamental de derechos que deba ser adherido a
todos los Estados. A pesar del debate, es generalmente aceptado que existe
un “nucleo central” de derechos, algunos de los cuales pueden expresarse
como prohibiciones y determinan las garantias minimas a las cuales los seres
humanos tienen derechos simplemente por ser humanos.
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Se

han identificado los siguientes como parte del nitcleo minimo de

derechos:

Derecho a la vida

Prohibicién de el genocidio

Prohibicién de la esclavitud o el comercio de esclavos
Prohibicién de la tortura y otros tratos crueles, inhumanos o degradantes
Prohibicién de la detencién arbitraria prolongada
Prohibicién de la discriminacion racial sistemdtica
Derecho a la autodeterminacién

Derecho a un tratamiento humano como detenido
Prohibicién de medidas penales retroactivas

Derecho a la igualdad ante la ley

Derecho a la no discriminacién

Derecho a dejar un pais y retornar al propio

Principio de no devolucién

Estos derechos aplican a todas las personas y, por tanto, a todas las
categorias de migrantes, ya sean migrantes trabajadores o econdémicos,
refugiados, personas desplazadas u otras. A todas las personas involucradas en
el proceso de la migracion, sin importar la raza, el color, la nacionalidad o el
origen étnico se les garantizan estos derechos fundamentales.

Tradicionalmente, el vinculo estrecho entre soberania y ciudadania
ha resultado en un trato diferenciado entre los ciudadanos y los
no ciudadanos, tanto en el Derecho Internacional como en la
prictica del Estado. La politica sobre migracién, al igual que
con otros aspectos de la politica de Estado, se ha basado en la
promocién de los mejores intereses de los propios ciudadanos.
En muchas oportunidades, esto ha resultado en la subyugacién de
los derechos de los migrantes que conlleva a la explotacién y al abuso
potencial.

En afos recientes se ha visto un creciente reconocimiento internacional del
vinculo entre la migracién y los derechos humanos, lo que ha dado como
resultado, entre otros, la creacién de un Relator Especial de las Naciones
Unidas sobre Derechos Humanos de los Migrantes, y la promulgacién
de un nimero de tratados y declaraciones sobre derechos humanos que
tienen que ver con asuntos migratorios.
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3. Aunque los derechos humanos son inalienables, no son absolutos.
Existe un namero de limitaciones en la proteccion de los derechos de los
migrantes bajo el Derecho Internacional sobre derechos humanos.

* Se permite a los Estados derogar ciertos derechos en épocas de emergencia
nacional y, al hacerlo, distinguen entre sus ciudadanos y extranjeros.

* En muchos instrumentos internacionales sobre derechos humanos,
existe una distincién en ciertas circunstancias entre los derechos de los
migrantes que estdn legalmente en el territorio de un Estado y aquellos
que son migrantes irregulares.

4. Desde el derecho general sobre derechos humanos se establece una
“jerarquia” de beneficiarios: los nacionales gozan de todos los derechos,
seguidos de los migrantes legales dentro del territorio de un Estado y,
finalmente, los migrantes en una situacién irregular.

5. Los migrantes irregulares necesitan mds de la proteccién internacional:
su falta de estatus legal o reconocimiento los hace particularmente
susceptibles de abusos, explotacién y negacién de sus derechos humanos
mis bdsicos.

4.2.2 Obligaciones de los migrantes

No existe un cuerpo de normas de Derecho Internacional y consuetudinario
que rija las obligaciones de los migrantes con el Estado y que corresponda al
rubro de derechos humanos. Los migrantes tienen la obligacién de respetar
la autoridad de los Estados y de cumplir con la legislacién y procedimientos
operativos que de forma legitima emanan de esta autoridad. De acuerdo con el
derecho internacional, se requiere que los migrantes cumplan con la legislacion
nacional del pais anfitrién. Un pais anfitrién no necesita aceptar pricticas que
violan el derecho nacional o internacional.

Los responsables de definir politicas necesitan reconocer que los supuestos
vélidos de que los migrantes se integrardn, aprenderdn el idioma y respetarin
la cultura del pais que recibe no son obligaciones legales internacionales. Aun
cuando estas expectativas podrian traducirse en obligaciones en el contexto
de los requisitos de un Estado para ingresar o para obtener la ciudadania, no
existen instrumentos internacionales que soporten estas obligaciones, como
los hay para la proteccién de los derechos de los migrantes.
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En ausencia de un consenso sustantivo, la practica del Estado se basa en un
rango de supuestos, muchos de los cuales no estin apoyados bajo ningtin
instrumento legal internacional. Los asuntos relacionados con el hecho de que
los migrantes estén o no obligados a cumplir un requisito de residencia en
una ubicacién particular en el pais receptor —cémo los migrantes deberian
comportarse en relacién con los conflictos locales o temas relacionados con
la diversidad cultural o religiosa— a menudo son dreas discutibles de politica

publica.

Puntos para reflexionar

1. ;Cudles son las obligaciones de los migrantes en su pais?
:Qué supuestos relativos a las obligaciones de los migrantes
se incorporan en la prictica en su Estado?

2. ;Usted anadirfa algo al nutcleo de derechos minimos
identificados en este tema?

3. ;Por qué resulta inconveniente o impreciso llamar “ilegales”
a los migrantes indocumentados?

4. ;Cree que los migrantes pierden derechos cuando no
cuentan con la documentacién correspondiente o con la
autorizacién de permanencia del Estado receptor?

5. ¢Qué disposiciones del Derecho Internacional en materia de
proteccién de los derechos humanos de los migrantes son
actualmente de mayor importancia en su entorno?

6. ;Su Estado protege adecuadamente los derechos humanos
de los migrantes irregulares?

7. ;Cudles son las obligaciones de los migrantes después de
naturalizarse en su pafs?

4.2.3 Instrumentos sobre Derechos Humanos

En principio, la normativa sobre derechos humanos aplica a todos y en
todo momento. Existen instrumentos internacionales sobre derechos humanos
que garantizan derechos bdsicos a todas las personas. Los instrumentos
sobre derechos humanos son el cuerpo mds significativo para los migrantes,
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especialmente dado el niimero de personas que no caen dentro de las categorias
tradicionales de la migracién y quienes podrian estar en una situacion irregular.
Los derechos aplicables dependen de la categoria del migrante o del tipo de
migracién. Por ejemplo, los instrumentos internacionales sobre el estatuto de
los refugiados otorgan ciertos derechos a las personas dentro de la definicién
tradicional de refugiado. Los instrumentos concernientes a los trabajadores
migrantes se basan en derechos bdsicos que deberian ser disfrutados por
todas las personas empleadas fuera de su Estado de ciudadania. El Derecho
Internacional humanitario garantiza ciertos derechos a los civiles en épocas de
conflicto.

Con el crecimiento de la migracién existe también un incremento en
la conciencia sobre las dificultades y discriminacién que enfrentan los
migrantes. En algunas dreas, la creciente xenofobia alimentada por la recesién
y el desempleo ha llevado a un incremento de las hostilidades en contra de
los migrantes. Contindan ocurriendo violaciones de derechos, explotacién y
abuso de migrantes, a pesar de los instrumentos nacionales e internacionales
sobre sus derechos.

En cierta medida, la falta de respeto por los derechos de los migrantes surge a
partir del vacio de conciencia del contenido de los instrumentos sobre derechos,
asi como de la falta de comprensién sobre como la politica migratoria podria
enmarcarse para asegurar el respeto a los derechos de los individuos, al tiempo
que respeta los intereses del Estado.

Los derechos fundamentales de las personas han sido reconocidos
universalmente en instrumentos internacionales. El origen de los derechos de
los migrantes puede encontrarse en los siguientes instrumentos sobre derechos
humanos.

Puntos importantes

1. La Declaracién Universal de los Derechos Humanos, adoptada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en 1948, fue concebida como
un “estdndar comun de logro para todas las personas y naciones”. Sus 30
articulos incluyen una amplia variedad de derechos humanos:

* Derecho a la vida, libertad y seguridad (Art. 3)
e Prohibicién de esclavitud o servidumbre Art. 4)
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* Prohibicién de tortura penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes (Art. 5)

* Prohibicién de la aplicacién retroactiva de la legislacién penal (Art. 11)

* Derecho al respeto a la vida privada y familiar, a un hogar y
correspondencia (Art. 12)

* Derecho a salir de cualquier pais y regresar a su propio pais (Art. 13)

* Derecho a la libertad de pensamiento, conciencia y religién (Art. 18)

* Derecho a la libertad de expresién (Art. 19)

El articulo 2 de la declaracién define el principio de no discriminacién,
que es altamente relevante en el contexto de la migracién. El articulo
garantiza que cada ser humano tiene los derechos y libertades proclamados
en la declaracién sin distincién de ninguna clase, como género, raza,
color, idioma, religién, opinién politica o de cualquier otro tipo, origen
nacional o social, posicién econémica, nacimiento, etcétera.

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos son instrumentos
adoptados en 1966 en un esfuerzo por otorgar forma legal a los derechos
contenidos en ladeclaracién. Ambos han sido ampliamente ratificadosy son
legalmente vinculantes para los Estados parte. Son instrumentos integrales
y enumeran un amplio rango de derechos y libertades. Todos los seres
humanos, incluyendo cada persona involucrada en el proceso de migracidn,
estdn contenidos en la proteccién de los instrumentos antes mencionados.
Algunos de los derechos especificados son particularmente relevantes
para los migrantes; por ejemplo, el derecho de salir de cualquier pais
y el derecho de una persona de regresar al propio. Los instrumentos
también garantizan muchos otros derechos aplicables a situaciones que
son comtnmente experimentadas dentro del contexto de la migracién.
De hecho, los factores que motivan el movimiento de una persona de su
pais de origen a menudo surgen a partir de violaciones o de la negacién
de derechos bdsicos, sean civiles, sociales, econémicos u otros derechos
humanos, o discriminacién en la aplicacién tales derechos. Sus derechos
también podrian verse amenazados durante su viaje o a la llegada del pais
de destino.

La Convencién Internacional sobre la Eliminacién de Todas las Formas
de Discriminacién Racial (Cerd) es otro instrumento internacional de
derechos humanos que ofrece garantias que podrian ser relevantes para
los migrantes. Es el instrumento internacional fundamental relacionado
con la discriminacidn racial. Condena la discriminacién racial como:
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»

»

Cualquier distincién, exclusidn, restriccién o preferencia basada en
motivos de raza, color, linaje u origen nacional o étnico, que tenga por
objeto o por resultado menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio,
en condiciones de igualdad, de los derechos humanos y libertades
fundamentales en las esferas politica, econdmica, social, cultural o en
cualquier otra esfera de la vida pablica (Art. 1[1]).

Los pérrafos 2 y 3 del articulo 1 de esta convencién restringen esta
amplia definicién de alguna manera, lo que les permitie a los Estados
parte distinguir entre ciudadanos y no ciudadanos. Sin embargo, el
Art. 5 contiene una lista no exhaustiva de los derechos que deben ser
disfrutados sin distincién de raza, color, u origen nacional o étnico. La
convencién no garantiza estos derechos como tal, ofrece que, en tanto
estos derechos existan en el derecho nacional, deben de ser disfrutados
sin discriminacién.

La Convencién sobrela Eliminacién deTodas las Formas de Discriminacion
Contra la Mujer (Cedaw) es relevante para los migrantes toda vez que
obliga a los Estados parte a tomar todas las medidas apropiadas, incluso
en su legislacién, para suprimir todas las formas de trata de mujeres (art.
6). La trata de mujeres es una forma amplia de migracién internacional
que explota particularmente a las mujeres migrantes.

También se relaciona con la creciente feminizacién de la migracién
internacional y el grado al que las mujeres migrantes son a menudo
discriminadas.

La Convencién contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes promueve en el mundo el fin de toda tortura
e imposicién de otros tratos degradantes, y amplia el principio de no
devolucién para que aplique a todos los casos en lo que existan razones
sustantivas para presumir que una persona serfa torturada si regresara a su

pais de origen (Art. 3).

La Convencién sobre los Derechos del Nino fija estindares del trato a los
personas menores de 18 anos de edad. Se refiere a una variedad de asuntos,
incluyendo derechos a la salud, educacién, familia, un nivel adecuado de
vida, etcétera. La prohibicién en contra de la discriminacién en el articulo
2 significa que cualesquier beneficio que un Estado otorgue a los menores
que sean sus nacionales debe otorgarlo a todos los menores, incluyendo
refugiados y otros migrantes.

La Convencién Internacional sobre la Proteccién de los Derechos de
todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares es un intento
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por reafirmar y establecer normas bdsicas de derechos humanos y de
constituirlas como un instrumento aplicable a los trabajadores migrantes
y sus familiares. Fue reconocido que este grupo se encuentra a menudo
en una posicién de vulnerabilidad y desproteccién, especialmente por los
problemas adicionales que encuentran por los movimientos clandestinos
y la trata de trabajadores. El objetivo primordial de esta convencién
es, por lo tanto, ofrecer un instrumento que proteja a aquellos
migrantes trabajadores y a los miembros de sus familias que se encuentren
indocumentados o en situacién irregular.

La convencién referida es un paso importante de la comunidad
internacional hacia el reconocimiento y promocién de los derechos de
los migrantes. Refleja una preocupacion creciente de los problemas y el
trato discriminatorio que enfrentan muchos trabajadores migrantes y es
un reconocimiento de la dimensién del tema de la migracién irregular. La
implementacién de esta convencién podria motivar significativamente un
trato humano a todos los trabajadores migrantes. Sin embargo, el ndmero
de ratificaciones es atin menor.

Existe una falta de informacién sobre la convencién y muchos Estados
aun no estan familiarizados con sus detalles. Su contenido, de 93 articulos,
podria ser una causa de la tardanza de ratificaciones. Las realidades
politicas también podrian ser un factor en el hecho de que muchos paises
se oponen al reconocimiento y proteccién de trabajadores clandestinos e
irregulares.

En algunas dreas, el resurgimiento de la xenofobia y el racismo ha llevado
a sentimientos antinmigrantes, lo que ha provocado que los gobiernos
excedan sus cuidados en esta drea.

Esta convencidn define varias categorias de trabajadores migrantes. En su
Art. 7 sefala que los derechos enumerados en la convencién deben ser
respetados sin distincién de ningun tipo. Ademds, estos derechos deben
ser asegurados “de conformidad con los instrumentos aplicables relativos
a derechos humanos”. Aunque la convencién distingue entre trabajadores
migrantes documentados y aquellos que son indocumentados o se
encuentran en situacién irregular, la parte III de la convencién sefiala
un conjunto de derechos integrales de orden civil, politico, econémico y
cultural aplicables a todos los trabajadores migrantes y a los miembros de
sus familias. Estos son reivindicaciones de los derechos humanos bésicos
encontrados en otros instrumentos, e incluye lo siguiente:
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* Derecho a salir de cualquier Estado, incluyendo el Estado de origen y el
derecho de entrar y permanecer en su pais de origen (Art. 8).

¢ Derecho alavida (Art. 9).
* Prohibicién de torturau otro trato cruel, inhumano o degradante (Art.10)

* Prohibicién de esclavitud, servidumbre, trabajo forzado u obligatorio
(Art. 11).

* Derecho a la libertad de pensamiento, conciencia y religién (Art.12)

* Prohibicién de interferencia arbitraria o ilegal con su privacidad, familia,
hogar, correspondencia (Art. 14).

* Prohibicién de la privacién arbitraria de la propiedad (Art.15).

* Derecho a la libertad y seguridad de la persona y prohibicién de arresto
o detencién arbitraria (Art. 16).

* Prohibicién de expulsiones colectivas (Art. 22).

El principio de igualdad de trato entre todos los trabajadores migrantes y los
ciudadanos debe aplicarse ante cortes y tribunales (Art. 18) y debe respetarse
la remuneracién y otras condiciones laborales (Art. 25). La igualdad debe
también ser respetada en aquellos campos como asistencia médica de
urgencia (Art. 28) y acceso a la educacién (Art. 30).

La parte IV de esta convencién otorga derechos adicionales a aquellos
migrantes que estin documentados o en una situacién regular. Por
ejemplo, el articulo 39 otorga a los trabajadores migrantes documentados
y a los miembros de sus familias el derecho de libertad de movimiento
en el territorio del Estado huésped y el derecho a formar asociaciones
y sindicatos se sefiala en el articulo 40. Esta seccién también aplica al
principio de igualdad de trato con los nacionales a los trabajadores
migratorios documentados y sus familiares en dreas como el acceso a la
educacién, la vivienda y los servicios sociales.

En la parte VI puede verse uno de los principales objetivos de la convencién.
Esta seccién busca prevenir y eliminar el ingreso no autorizado y el empleo de
trabajadores migrantes, y hace un llamado a los Estados parte a tomar medidas
para alcanzar este objetivo. Las medidas sugeridas incluyen la imposicién de
sanciones en contra de personas que organicen movimientos irregulares y en
contra de empleadores de trabajadores indocumentados. La seccién busca
promover “condiciones iguales, humanas y legales” para los trabajadores
migrantes, y el articulo 64 manda a los Estados a consultar y cooperar para
alcanzar este objetivo.



9. Muchos instrumentos regionales sobre derechos humanos ofrecen
garantias similares y aplican a todas las personas dentro de la jurisdiccién
de las partes contratantes. Los instrumentos regionales dan proteccion
tanto a ciudadanos como a no ciudadanos dentro de los paises signatarios.
Los tratados regionales sobre derechos humanos incluyen la Convencién
Europea sobre Derechos Humanos, la Carta africana sobre derechos de las
personas y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

Puntos para reflexionar

1. ;Qué instrumentos internacionales sobre derechos humanos
estdn en vigor en su Estado?

2. ;Cudles derechos sefialados en el articulo 5 de la Convencién
Internacional sobre la Eliminacién de Todas las Formas de
Discriminacién Racial se encuentran establecidos en la
legislacién de su pais?

3.;Su pais ya ha firmado y ratificado la Convencién
Internacional sobre la Proteccién de los Derechos de Todos
los Trabajadores Migratorios y sus Familiares? ;Interpuso
alguna reserva al hacerlo?

4. ;Qué impacto ha tenido la Convencién Internacional sobre
la Proteccién de los Derechos de todos los Trabajadores
Migratorios y sus Familiares en los trabajadores migrantes
que se encuentran en su Estado?

5. ¢Qué tan efectivos son los instrumentos existentes para
defender los derechos de los migrantes en todas las categorias
de la migracién?

6. ;Qué caracteristicas de las convenciones existentes son de
mayor importancia para una politica migratoria equilibrada
en su Estado?
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4.2.4 Seguridad y derechos de los migrantes

Los Estados tienen la autoridad para regular el movimiento de las personas a
lo largo de sus fronteras, como una consecuencia de la soberania. La seguridad
nacional siempre ha sido un tema de preocupacién para los Estados, y siempre
ha existido una tensién entre admitir nuevas llegadas y salvaguardar los
intereses del Estado y su poblacién.

Una caracteristica central de la soberania es el poder de un Estado para defender
su propia seguridad. El tema de la seguridad se interpreta ampliamente e incluye
seguridad econémica, seguridad ambiental y seguridad fisica. En algunos paises
existe el temor de que, bajo ciertas circunstancias, los movimientos de las
personas puedan amenazar el bienestar econémico de un pais, su orden social,
su identidad cultural, sus valores religiosos y su estabilidad politica.

La migracién internacional en ocasiones ha representado amenazas a la
estabilidad regional e internacional, particularmente cuando las relaciones
entre los Estados se han erosionado. Una expresion actual de la vinculacién
de las migraciones con la seguridad es la perspectiva de “securitizacién”
que han adoptado gran parte de los paises desarrollados receptores de
migrantes.

El modelo de la “securitizacién’tiene como eje de las politicas migratorias la
seguridad nacional, social cultural y laboral del pais receptor. Las politicas
migratorias se disefian como parte de la seguridad nacional y con base en la
doctrina que la sustenta. En €l se desarrollan las mas avanzadas tecnologfas
de control de fronteras y de residencia de extranjeros.

Dentro de esta visién de la seguridad, el migrante es visto como una amenaza
potencial debido a su posible vinculacién con el terrorismo internacional o
bien al narcotrifico a la delincuencia en general. Esta amenaza se extiende
también a la cultura o formas de vida del pais receptor, enla medida en que el
migrante mantenga sus hébitos culturales, lengua o religidn, si estas no son las
mismas que las predominantes en el lugar de recepcién. Los derechos de los
migrantes se restringen en esta perspectiva a su condicién de regularidad o
nacionalidad.

La irregularidad es considerada sinénimo de ilegalidad, y el migrante ilegal

es considerado en muchos paises y regiones del mundo una persona que estd
cometiendo un delito por el cual debe ser sancionado. Esta sancion va desde
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la detencién por determinado tiempo hasta la deportacién a su pais de origen
o donde sea recibido.

En cuanto a la nacionalidad, predomina en este modelo la concepcién de la
« .« . » . . o .1 . , .
unicidad”, es decir, laimposibilidad de mantener simultdneamente diferentes
nacionalidades.

Puntos importantes

1. La seguridad es comprendida, de manera creciente, para referirse a la
proteccién en contra del crimen y el terrorismo. La creciente preocupacién
sobre el terrorismo ha puesto a la seguridad nacional en el centro de la
atencién de algunos paises, en los cuales existe una preocupacién sobre
posibles amenazas de los extranjeros.

2. Las preocupaciones sobre seguridad son a menudo concebidas como una
razén para restringir o suspender los derechos de los migrantes. En algunos
paises, los migrantes son percibidos mds sospechosos que antes, y muchos
son vistos —a menudo sin causa o razén— como enemigos potenciales.
Parece existir una tendencia a utilizar la amenaza del terrorismo como
una excusa para justificar acciones en contra de los migrantes que
potencialmente podrian ser objeto de discriminacién o imponer limites
en su capacidad de ejercer sus derechos.

Ejemplo

Un ejemplo posible sobre tratar a los migrantes como enemigos potenciales
sin causa o razén serfa incluir a todos los migrantes en un pais de la
misma religién, nacionalidad o grupo étnico del que son parte terroristas
internacionales conocidos que senalan que sus acciones son justificadas
por su religién, nacionalidad o grupo étnico.

3. Los procedimientos de migracién se han convertido en algunos paises
en herramientas para combatir el terrorismo. En esos casos, los derechos
de los migrantes en términos de igualdad de procedimientos de acceso
a la justicia y libertades civiles estarfan en riesgo de ser sacrificados en la
“guerra contra el terrorismo”.

4. Un reto importante para los disefadores de politicas es encontrar el
equilibrio entre un enfoque sobre administracién de la migracién dentro
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de un marco de control y un enfoque en el que los derechos humanos
son fundamentales. Antes de que los derechos puedan ser respetados, es
necesario saber exactamente lo que son. Esto ofrecerd un antecedente o
base de derechos para que su violacién por medidas de control y seguridad
actualmente propuestas pueda ser detectada.

El conocimiento de los estindares correctos para evaluar las violaciones
de derechos trabaja mejor cuando todas las personas que aplican la ley o
controlan las fronteras tienen este conocimiento sin ser del dominio exclusivo
de algunos altos funcionarios. Las organizaciones de la sociedad civil tienen un
papel importante en la ayuda a los gobiernos para que alcancen estas medidas;
pueden dar capacitacién e informacién sobre estdndares aplicables, operar
para asegurar que los estdndares relevantes sean incorporados en la ley y
asi ser implementados, como ayudar a vigilar la implementacién de leyes y
publicitar violaciones.

La capacitacién es una herramienta importante que debe utilizarse tan
ampliamente como sea posible para que el conocimiento pueda fortalecer y
conectar la seguridad y el control fronterizo con el ejercicio de la autoridad
del Estado. La legislacién nacional deberia incorporar la mayoria de los
estandares internacionales importantes y, por lo tanto, contribuir al desarrollo
de un marco para una politica efectiva sobre migracién y su administracién.
Las acciones tomadas por los gobiernos deben estar autorizadas por el derecho.
Cualquier limitacién sobre los derechos de los migrantes deberia ser prescrita
por derecho y continuar en la bisqueda de ciertos estdndares.

El derecho en este sentido, se refiere al sistema legal local. Las disposiciones
administrativas por si mismas, sin estar sustentadas en la legislacién, son
insuficientes. Por ejemplo, arrestar o detener a una persona por un acto
administrativo deberfa ser tnicamente permitido si aplica una disposicién
en la legislacién (debe haber una ley que permita realizar los arrestos, no es
suficiente que exista nicamente una regulacién). La legislacién por si misma
debe contemplar el arresto o ladetencién y debe regular los procedimientos
relevantes que deben ser observados de forma tal que el principio de legalidad
no sea violado si alguien es arrestado o detenido sobre bases no claramente
establecidas en una ley local.

Deberfa existir una “prohibicién en contra de la arbitrariedad”. Por ejemplo,

no es suficiente si un arresto o detencién estd prescrita por la ley. La
ley por si misma no debe ser arbitraria y la aplicacién de la ley no debe
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llevarse a cabo de manera arbitraria. Esta prohibicién apoya el principio de
legalidad y viceversa. Una vez que los principales instrumentos sobre derechos
humanos son adoptados e implementados, deberfa constituirse un cuerpo
independiente para vigilar la implementacién de las leyes y buscar soluciones
para los casos de violaciones.

Esto permitiria generar responsabilidad, que no es equivalente a la aplicacién
de las leyes. Los 6rganos de monitoreo independientes son piezas clave en una
democracia. Sirven para asegurar que los gobiernos puedan hacerse responsables
de sus acciones y que las violaciones sean hechas publicas y analizadas. De esta
forma, los 6rganos independientes de monitoreo pueden ayudar a asegurar que
un gobierno se guie por sus propias leyes y que, si no lo hace, deberd responder
por ello.

Las acciones de gobierno, las decisiones y las leyes deben estar abiertas al
publico para que sean transparentes. Las acciones secretas y cerradas de
los gobiernos contradicen los requisitos de una democracia, los derechos
humanos y las libertades. La libertad de informacién es la clave para asegurar
la transparencia. La transparencia refuerza la responsabilidad y viceversa. Un
gobierno abierto, cuyas acciones puedan ser investigadas, necesariamente serd
responsable por sus acciones. La transparencia también requiere y refuerza
los principios de conocimiento y capacitacion.

Si el pablico se familiariza con sus derechos y obligaciones en el contexto de las
leyes nacionales, esto puede ayudar a asegurar que estas leyes serdn respetadas,
y evitard que las leyes se ejecuten de manera arbitraria o desequilibrada.
Las acciones de un gobierno deben ser proporcionales al objetivo final. Por
ejemplo, cualquier sancién tomada por un gobierno, ya sea un castigo o
privacién de libertad, debe ser proporcional a la ofensa cometida. Las acciones
del gobierno tomardn medidas razonables y mesuradas y hardn lo que sea
necesario para, por ejemplo, abordar las preocupaciones sobre seguridad.

El fin no justificalos medios cuando se respeta el principio de proporcionalidad.
La eleccién de los medios estard sujeta a criterios separados y aparte de los
objetivos de seguridad cuando se aplica la proporcionalidad. El principio de
proporcionalidad requiere que cuando se toman medidas que podrian violar
ciertos derechos humanos, estas medidas deban ser revisadas a intervalos
regulares por cuerpos nacionales independientes.

Las medidas excepcionales deben permanecer como excepcionales, esto es,
ser de duracién limitada y aplicadas Ginicamente cuando sea estrictamente
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necesario, por ejemplo, en tiempos de emergencia o de guerra. Este es un
principio que se relaciona con los principios de legalidad y de no arbitrariedad.
El principio de proporcionalidad requiere que las medidas sean especificas
y enfocadas, en lugar de generalizadas. Las medidas tomadas para mejorar
la seguridad no estardn enfocadas en contra de los migrantes de una forma
generalizada.

Las medidas para mejorar la seguridad serdn lo suficientemente especificas para
concentrarse en personas que presenten un riesgo real a la seguridad. Esto
no puede significar todos los migrantes, sino solo aquellos que representan
riesgos. Las agencias de aplicacién de la ley tienen la responsabilidad de
recopilar informacién y evaluar quién representa un riesgo a la seguridad
o lo presenta potencialmente. Si esto se hace, las violaciones generales de
derechos de los migrantes no ocurrirdn.

Puntos para reflexionar

1. ;Qué principios para el desarrollo de una politica migratoria
equilibrada ayudarian en su pais?

2. ;Cudles son los temas que rodean la prictica de los
principios sugeridos en este tema en su pais o regién?

3. ;Cudles son los retos politicos en su pais alrededor del
vinculo entre seguridad y migracién?

4.3 Autoridad y responsabilidad de los Estados

La administracién de la migracién moderna se enfoca en la facilitacién
y el control. Los Estados tienen la autoridad para disenar e implementar
politicas migratorias que sirvan a ambos objetivos. Esta seccién revisa los
fundamentos y el entendimiento actual de la autoridad del Estado en asuntos
de migracién. Los Estados tienen responsabilidades asi como autoridad en
estos temas. Los relativamente modestos limites que regulan el ejercicio
de la autoridad del Estado sobre la migracién son en primera instancia un
resultado de las convenciones internacionales acordadas por un Estado y
los principios del Derecho Internacional consuetudinario. Los Estados, mds
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como politica que como obligacién, pueden, y generalmente lo hacen, elegir
ir mucho mds alld del minimo que sefala el Derecho Internacional.

Objetivos

Identificar el alcance y limites de la autoridad del Estado en asuntos de migracién
Describir la prictica actual de la autoridad del Estado en asuntos de migracién
Comprender la forma en que se desarrolla la politica migratoria sobre la
base de la autoridad del Estado y del Derecho Internacional

Identificar las responsabilidades del Estado que tienen relacién con el desarro-
llo de la politica migratoria

Identificar circunstancias, oportunidades y temas que pueden influir la forma

en que un Estado ejerce su autoridad y lleva a cabo sus responsabilidades para
la administracién de la migracién.

Antecedentes

La sociedad internacional estd organizada en unidades bésicas Estado-nacién.
Se reconoce que los Estados tienen la autoridad para decidir individualmente
la forma en que desean administrar la migracién relacionada con su propio
territorio. Los Estados tienen la responsabilidad primaria para sus propios
ciudadanos y fijan los términos para la admisién, residencia y remocién de
extranjeros. Los Estados individuales, sin embargo, no tienen control completo,ya
que el Derecho Internacional impone limitaciones sobre la administracién de
la migracién. Mds atn, algunas dreas de autoridad y responsabilidad para la
administracién de la migracién, estdn abiertas a interpretacién.

Una premisa fundamental de la soberanfa nacional es que un
Estado tiene el poder de determinar a los no nacionales que
admite en su territorio, expulsar a los no nacionales bajo ciertas
circunstancias, controlar sus fronteras y hacer lo necesario para
proteger su seguridad. Sin embargo, su poder de administrar
la migracién debe ser ejercido con pleno respeto a los derechos
humanos fundamentales y libertades de los migrantes, que se
otorgan bajo un amplio rango de instrumentos internacionales
de derechos humanos y el Derecho Internacional Consuetudinario.
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4.3.1 Autoridad del Estado

Es una mdxima aceptada en el Derecho Internacional que cada nacién soberana
tiene el poder, inherente a su soberania y esencial a su autopreservacion, de
prohibir la entrada de extranjeros a sus dominios o admitirlos solo en aquellos
casos y bajo condiciones que puedan ajustarse para prescribir. Este cldsico
pronunciamiento judicial describe un sistema internacional construido a partir
de Estados-nacién. Los Estados son las unidades fundamentales que ejercen la
autoridad en asuntos sobre migracin.

Esto significa que:

» Los Estados cargan con la responsabilidad primaria de asegurar la
salud, la seguridad y el bienestar econémico de su poblacién, que en
mayor medida, estd compuesta por sus ciudadanos.

» Los Estados basan a menudo su politica en sus propios intereses,
en la migracién y en cualquier otra drea, decidiendo la mejor forma
de avanzar en la salud, la seguridad y el bienestar econémico de sus
propios ciudadanos.

» Los Estados tienen autoridad permanente para fijar sus propios
criterios, decidir quién puede entrar o permanecer y, por lo tanto,
determinar quién serd incluido en la poblacién que se beneficia
del cumplimiento del Estado de sus obligaciones primarias en derechos
humanos.

Los Estados calculan la mejor forma de avanzar en salud, seguridad y
bienestar econémico de sus propios ciudadanos. Sobre la base de estos
célculos, al menos desde principios del siglo XIX, varios Estados han
tendido a restringir la admisién de extranjeros y a requerir revisién de sus
cualidades para entrar, mediante la emisién o negacién de visas a través de
sus funcionarios consulares establecidos en otros paises y por la inspeccién
en la frontera.

Sin embargo, ha sido raro para un Estado ejercer al mdximo su poder teérico,
deteniendo virtualmente toda la migracién. Por mds de un siglo, los Estados
frecuentemente han llegado a acuerdos internacionales que limitan su
discrecionalidad sobre la migracién y que ofrecen cooperacién internacional
para moldear e implementar reglas sobre este tema.



Puntos importantes

1. Los Estados pueden definir la politica migratoria que cubra sus
preocupaciones sobre seguridad y objetivos politicos. Algunos catedriticos
y abogados reclaman sobre los limites en la autoridad del Estado, basindose
en el Derecho Internacional sobre derechos humanos. De hecho, estos
limites, aunque importantes, siguen siendo modestos. Los tratados
regionales de derechos humanos que han ido mds alld (interpretados)
para imponer limites en la discrecionalidad sobre admisién y expulsién
contindan permitiendo a los Estados incorporar preocupaciones sobre
seguridad y limitaciones u objetivos politicos a la politica migratoria.

2. Los Estados ejercen ampliamente su autoridad sobre la migracién fijando
los estdndares para la admisién y exclusién de su territorio nacional.

» El Derecho Internacional impone pocos, si no es que ninguno,
requisitos procedimentales sobre las decisiones relativas a la admisién
en la frontera o sobre la emisién y rechazo de visas. Los Estados
generalmente proporcionan protecciones en procedimientos,
incluyendo audiencias formales ante funcionarios administrativos,
particularmente en relacién con las decisiones de exclusién de
personas en los puntos de entrada.

» Los Estados tienen amplia discrecionalidad para establecer
pardmetros para deportar o expulsar personas que hayan ingresado a
su territorio nacional. Como un asunto de prictica, sin embargo, los
fundamentos para la expulsién son generalmente mds limitados que
los fundamentos para exceptuar la entrada.

» El Derecho Internacional impone responsabilidades modestas a los
Estados.

3. La autoridad amplia del Estado recibe apoyo adicional en circunstancias
dificiles. Las poblaciones nacionales, particularmente en épocas de
estancamiento econdmico o amenaza a la seguridad, tienden a apoyar el
principio de la autoridad amplia del Estado. En estas circunstancias, la
poblacién podria demandar accién del Estado, y este podria hacer uso
de sus amplias facultades de discrecionalidad nacional sobre el ingreso,
residencia y remocién de extranjeros.
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Ejemplo

Después de los ataques terroristas del 11 de septiembre a Estados Unidos,
se ha puesto mayor atencién en la seguridad nacional, incrementado e la
preocupacién de que los extranjeros presentan amenazas para la seguridad
de un pais y sus ciudadanos. En su resolucién 1373, el Consejo de Seguridad
de la ONU llam¢ a los Estados a prevenir el movimiento de terroristas o
grupos terroristas a través de controles fronterizos efectivos y controlando la
forma de identificar los documentos de viaje emitidos.

Asi, los migrantes fueron considerados mds sospechosos que antes, y los
solicitantes de asilo, refugiados y migrantes por motivos econdémicos son
considerados enemigos potenciales.

Después de los eventos del 11 de septiembre, un nimero importante de
Estados tomaron acciones para ajustar sus sistemas de inmigracién, mejorando
los sistemas de identificacién (biometria, huellas digitales), incrementando
el intercambio de datos y el control en las fronteras y fortaleciendo el
control de ingreso con diversas acciones como, por ejemplo, a través de la
previa documentacién de pasajeros, destinando funcionarios de enlace de
inmigracién y funcionarios de enlace con aerolineas.

4. Las restricciones en la autoridad del Estado surgen por excepcién. Se ha
considerado que los Estados tienen autoridad soberana sobre un territorio
y poblacién definidos. El Derecho Internacional sobre derechos humanos
y otras obligaciones, tanto bilaterales como multilaterales, constituye una
instancia superior que gradualmente se va incorporando a esta autoridad
soberana como “derecho positivo”, Sin embargo, el principio de la
autoridad del Estado permanece, y surgen restricciones sobre la autoridad
del Estado, por excepcidn.

5. Derechos Humanos y autoridad del Estado: el Derecho Internacional
requiere ahora la observancia por parte del Estado de un rango de derechos
civiles y politicos, asi como derechos econémicos bdsicos, sociales y
culturales, hacia sus nacionales. Aunque el Derecho Internacional habia
sido cldsicamente indiferente a la forma en que un Estado trataba a sus
propios nacionales, el desarrollo de los derechos humanos modernos
durante la tltima mitad del siglo pasado ha modificado significativamente
esta situacion.
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La obligacién de los Estados de reconocer un rango de derechos civiles y
politicos bajo el Derecho Internacional se extiende a todas las personas
dentro de la jurisdiccién del Estado, sean estas nacionales o extranjeras. Las
normas de derechos humanos no afectan significativamente la autoridad
permanente del Estado de fijar sus propios criterios para decidir quién
puede entrar o permanecer.

Puntos para reflexionar

1. Exprese las afirmaciones hechas en los siguientes
tres puntos en sus propias palabras. Dé ejemplos
sobre su experiencia para apoyarlas o contradecirlas.
Para cada punto, comente sobre la relevancia e
implicaciones sobre la politica migratoria de su Estado.
Los Estados pueden moldear la politica migratoria para
atender sus preocupaciones sobre seguridad y sobre
sus propios objetivos politicos.La autoridad del Estado
ampliada recibe mds apoyo en circunstancias dificiles
(OIM).

Las restricciones sobre la autoridad del Estado surgen por
excepcion.

2. Tome una posicién y dé ejemplos, a partir de su experiencia,
que apoyen o contradigan la siguiente afirmacién: “El
respetar los derechos humanos tiene sentido practico”.

3. ;Por qué es importante que los Estados sizan manteniendo el
orq q &
control de sus fronteras para autorizar o rechazar el ingreso
de extranjeros a su territorio?

4.3.2 Autoridad para admitir y excluir

Las politicas y précticas que rigen la admisién y la exclusion ilustran el amplio
rango de autoridad disponible para los Estados. Aparte de obligaciones
especificas establecidas en tratados, no existen restricciones categéricas
significativas sobre la autoridad de un Estado para determinar los requisitos
de admisién. Las normas internacionales generales tienen el estatus de solo
directrices y no restringen la autoridad del Estado.
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La politica que rige la admisién puede variar considerablemente. Por ejemplo:

»

»

»

»

»

En el terreno econémico, muchos Estados restringen la migracién y asi
protegen una posicién favorecida para sus propios ciudadanos dentro del
mercado laboral interno.

Los Estados a menudo requieren que la prospectiva de los inmigrantes
muestre que sean capaces de mantenerse ellos mismos durante su estancia.

La admisién en una frontera puede ser negada basindose en una
enfermedad, registros criminales pasados o actividad criminal, violaciones
previas de leyes migratorias (incluyendo fraude), seguridad nacional o
preocupaciones de orden publico (incluyendo indicaciones de posibles
conexiones terroristas).

Los Estados pueden fijar techos numéricos sobre las admisiones o sobre
categorias particulares de admisién.

Los tratados bilaterales consignan permiso para emigrar y el trato a los
migrantes entre los Estados involucrados. Estos tratados — especialmente
los tratados consulares, de inversién y tratados de amistad, comercio y
navegacion— a menudo han sido utilizados para fijar procedimientos
particulares, reglas, restricciones o protecciones que aplican a los
migrantes.

Puntos importantes

En la prictica, un Estado aplicard los principios para negar una
visa o la admisién en los puntos fronterizos, basado en factores como
enfermedades, registros criminales pasados o actividad criminal,
violaciones previas de leyes de inmigracién (incluyendo fraude), seguridad
nacional o preocupaciones de orden publico (incluyendo indicaciones de
posibles conexiones terroristas), y factores econémicos.

Los Estados pueden decidir que los intereses de sus ciudadanos llaman a
politicas de admisién justas al menos con propésitos temporales. Esta es
una tendencia que se ha acelerado con la expansién del comercio global
y del turismo.

La prictica del Estado ha tendido a permitir admisién temporal con
propdsitos de estudio, turismo, negocios y empleo.

Los permisos para la inmigracién permanente estdn basados comtinmente
en una variedad de factores econémicos y humanitarios que compren-
den conexiones familiares (incluyendo matrimonios de nacionalidades
distintas), habilidades de empleo especificas u ofertas de trabajo particu-
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lares, y razones humanitarias que abarcan la proteccién para personas que
muestran ser refugiados.

De manera creciente, los tratados regionales requieren de una regulacién
transnacional de admisién y de asuntos para el trato de migrantes. El
tratado de la Unién Europea ofrece las disposiciones mds amplias que
rigen la migracién, aunque limitado a los “ciudadanos comunitarios”, lo
que endurece su posicion restrictiva a los migrantes de afuera de la regién.

El Convenio de libre circulacién y residencia del Mercosur, constituye un
paso ain mds avanzado, ya que no vincula la libre residencia a ninguna
condicién laboral del migrante. Otros tratados regionales, como el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte, también ejemplifican
esta tendencia, pero se concentran principalmente en aspectos de negocio
—o en criterios de admisién relacionados con el empleo—, aunque la
cobertura del tratado de la Unién Europea ha sido ampliada durante los
tltimos 45 afios a otros aspectos de la administracion de la migracién.

El Derecho Internacional impone pocos requisitos sobre las decisiones
relativas a la admisién en la frontera o en la emisién o rechazo de
visas. Sin embargo, los Estados generalmente cuentan con protecciones
de procedimiento y algunas veces otorgan audiencias formales ante
funcionarios administrativos, particularmente en relacién con decisiones
de exclusién que involucran a personas en un puerto de entrada. Las
decisiones sobre visas estdin menos sujetas a procedimientos formales,
aunque algunos Estados permiten la apelacién administrativa y algunas
veces incluso revision judicial para algunos tipos de visas.

Los Estados generalmente no rechazan el ingreso de sus nacionales, ni
los expulsan o deportan. En congruencia con la organizacién bésica de la
sociedad internacional en Estados-nacién, estos tienen la responsabilidad
primaria con sus propios nacionales.

» La Declaracién Universal de los Derechos Humanos senala
que todos tienen el derecho de salir de cualquier pais, incluyendo
el propio, y de regresar a su pais. El articulo 12 [4]) del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos pareciera permitir de
alguna forma mayor discrecionalidad al Estado, cuando sefiala que
“nadie podrd ser arbitrariamente privado del derecho a entrar en
su propio pais”. Pero aiin no se fijan estdndares claros sobre lo que
puede constituir una privacién arbitraria.
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» El Comité de Derechos Humanos ha expresado al respecto: “En
ningun caso se puede privar arbitrariamente a una persona del derecho
a entrar en su propio pais. La referencia al concepto de arbitrariedad
en este contexto tiene por objeto subrayar que se aplica a toda
actuacién del Estado, legislativa, administrativa o judicial; garantiza
que incluso las injerencias previstas por la ley estén en consonancia
con las disposiciones, los propdsitos y los objetivos del Pacto, y sean,
en todo caso, razonables en las circunstancias particulares. El Comité
considera que hay pocas circunstancias, si es que hay alguna, en que la
privacién del derecho a entrar en su propio pais puede ser razonable.
Un Estado parte no debe impedir arbitrariamente a una persona el
regreso a su propio pais por la via de despojarla de su nacionalidad o
de expulsarla a un tercer pais”. (Observacién General 27: articulo 12
“La libertad de circulacién”, 1999).

» Algunos Estados han tratado de manipular la aplicacién de sus
propias leyes nacionales para anular el requisito de repatriar
a sus nacionales. Esto se logra a través de medidas que despojan
al individuo de su ciudadania antes de que el retorno pueda ser
efectuado. Sin embargo, esas medidas generalmente han sido
condenadas por la comunidad internacional, algunas veces bajo la
doctrina de “abuso de derechos”.

Un Estado tiene una responsabilidad con otros Estados para aceptar
el retorno de sus ciudadanos. Esta norma, que requiere que un Estado
acepte el retorno de sus ciudadanos cuando sea demandado por otro en
cuyo territorio se encuentran, es mds antigua que las normas de derechos
humanos comparados descritas en el punto 7. La responsabilidad
para aceptar el retorno de sus ciudadanos podria ser aplicable aun si el
individuo se resiste al retorno. Esto puede ocurrir cuando un individuo
no logra establecer una reclamacién vilida basada en un miedo bien
fundamentado de persecucidn en su pais del cual es nacional que pudiera
limitar la autoridad del Estado para expulsarlo.

Otro argumento plantea que estas obligaciones de readmisién o no
expulsién podrian incluir extranjeros (no solo ciudadanos) que hansido
residentes legales por periodos prolongados. Estos argumentos se dan ya
sea sobre la base de una doctrina de “derechos adquiridos” o “expectativas
legitimas”, o sobre la reivindicacién de que la frase “su propio pais” en el
articulo 12[4] del Pacto Internacional sobre Derechos Civiles y Politicos
aplica para esos residentes y no estd limitada a los ciudadanos. La
préctica del Estado generalmente no apoya dicha reivindicacién.
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» El Comité de Derechos Humanos de la ONU ha rechazado el dltimo
argumento, al menos en el contexto de un solicitante individual que
no se ha naturalizado a pesar de que el Estado no ha puesto barreras
irracionales para su naturalizacién.

10. Un pais de trdnsito (que se distingue de un pais donde el individuo
ha disfrutado de un periodo de residencia legal) no estd obligado por
Derecho Internacional a aceptar el retorno de alguien que pasé por su
territorio, aun cuando el individuo pudiera haber permanecido ahi por
un periodo prolongado. Sin embargo, en décadas recientes, los Estados
han negociado tratados bilaterales o regionales de readmisién aplicables a
esas situaciones de trdnsito.

» Los tratados de readmisién a menudo estdn relacionados con
regimenes mds amplios de tratados que determinan qué Estado es
responsable para considerar una solicitud de asilo; por ejemplo,
la convencién para determinar la responsabilidad del Estado para
examinar solicitudes de asilo en uno de los Estados miembros de las
Comunidades Europeas (Convencién de Dublin de 1990.)

» Algunas veces, los tratados y convenios de readmisién son vistos
como auxiliares para aplicar un principio de que el pais en donde se
otorga el primer asilo deberfa considerar esta solicitud. Sin embargo,
ningtin principio claro de este tipo (ademds de los arreglos
especificos) es apoyado en la préctica de los Estados.

» Aun en la ausencia de un acuerdo de readmisién, un Estado podria
tomar la estancia previa de un solicitante de asilo en un tercer pais
en cuenta para decidir si se otorga asilo. Dichas decisiones sobre el
asilo son discrecionales.

Escenario

Se solicita al Estado “C” que otorgue asilo a un nacional del Estado “A”, que ha
demostrado que es un refugiado en riesgo de persecucion en el Estado “A”. El
Estado “C” podria adecuadamente tomar en cuenta la estancia de esa persona
y la aparente proteccién en el Estado “B” y negar el asilo sobre esa base. En
estas circunstancias, el Estado “B” no estd obligado a aceptar el retorno de
este refugiado, a menos de que exista un acuerdo o compromiso especifico de
readmision.
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Adicionalmente, la norma de non-refoulement, tal como se sefiala enel articulo
33 de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados, no permitiria al
Estado “C” regresar al individuo al Estado “A”. Consecuentemente, podria
continuar permaneciendo de manera indefinida en el territorio del Estado
“C”, a pesar del rechazo de asilo hecho por “C”.

Puntos para reflexionar

1. Proporcione ejemplos a partir de su experiencia que se
relacionen con tres puntos que le parezcan importantes de
los presentados en este topico. A partir de su experiencia,
scudles de estos puntos reciben apoyo en su pais? ;Cudles de
estos puntos no son apoyados?

2. ;Qué cambios se han realizado en los Gltimos diez afios a la
politica de admisién de su pais? ;Qué provocé esos cambios?

3. Identifique los tratados regionales que tengan impacto en la
politica de admisién y exclusién de su Estado.

4. ;En su pais existen oportunidades para desarrollar politicas
aplicando algunas de las précticas descritas en este tema que
a usted le gustaria explorar?

5. De ser el caso, ;qué requisitos impone su pais en relaciéon
con la admisién de personas en la frontera o sobre la
emisién y rechazo de visas? ;Qué cambios recomendaria?
¢Por qué recomendaria esos cambios?

6. ;Qué factores influirfan, en el uso de su discrecionalidad, al
considerar una solicitud de asilo?

4.3.3 Autoridad para expulsar

Los Estados pueden ejercer una amplia discrecionalidad cuando establecen las
bases para deportar o expulsar a aquellos que hayan ingresado a su territorio
nacional.

Los Estados deportardn, generalmente, si la persona:

*  Entré al territorio violando la ley.
*  Haya estado involucrada en actividades criminales.
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Los Estados también pueden deportar a alguien que:

Sea una amenaza para la seguridad nacional.
Deba ser expulsado por razones de politica exterior.

Puntos importantes

1.

En la prdctica, las bases para la expulsién son generalmente mds
limitadas que las bases para poner barreras a la entrada.

Ejemplo

* Es menos factible, per se, que el hecho de contraer una enfermedad
contagiosa mientras se encuentra en territorio nacional siente las bases
para la deportacién, aun cuando esa misma enfermedad podria haber
bloqueado la admisién inicial si la enfermedad se hubiera desarrollado
antes del ingreso.

* La lista de convictos criminales a quienes se les prohibird la entrada es
generalmente mds amplia que la lista de actos criminales posteriores que
pudieran resultar en la deportacién de un extranjero residente.

* Las normas de derechos humanos, como proteger la integridad de
la familia, han encontrado mds apoyo al momento de restringir la
expulsién que al restringir las decisiones de admision.

Algunos Estados tienen leyes que exigen que las autoridades
equilibren el interés de los individuos en contra del interés del Estado
antes de decidir sobre la expulsién. Las leyes nacionales de muchos
Estados requieren que las autoridades equilibren los intereses de
los individuos —particularmente aquellos que han sido residentes
legales por mucho tiempo en contra de los intereses del Estado para
deportarlos— antes de decretar una expulsién.

Otros Estados no observan muchas limitaciones u ofrecen ese equilibrio
Unicamente en circunstancias definidas. El Derecho Internacional
requiere un equilibrio individualizado en muchos casos especificos, por
ejemplo, casos que involucran el principio de “interés superior del nino”.

Ejemplo

El senor Teoh, un ciudadano de Malasia, arrib6 a Australia en mayo de
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1988 y se le otorgd un permiso de entrada temporal. En julio, se casé
con Jean Lim, una ciudadana Australiana. El sefor. Teoh tuvo cuatro hijos
en ese tiempo, y posteriormente otros tres hijos de su matrimonio.

El 3 de febrero de 1989, el sefior. Teoh solicité un permiso de entrada
permanente. En noviembre de 1990 fue acusado de importacién y
posesion de heroina. Fue sentenciado a seis afios de prisién. El juez que
lo sentencié acepté que la adiccién del Sefor. Teoh a la heroina era un factor
relevante para explicar su conducta.

En enero de 1991, al Seior. Teoh le fue negado el permiso de entrada
personal: su registro criminal significé que no podia cumplir el requisito de
buenos antecedentes. En julio de 1991 y nuevamente en febrero de 1992, un
delegado del ministro ordené la deportacién del Senor. Teoh.

El Sefior. Teoh apelé la decisién ante la Corte Federal., que resolvié que la
ratificacién de Australia de la Convencién de las Naciones Unidas sobre los
Derechos del Nifio (a pesar de no ser parte de la ley australiana), cre6 una
expectativa legitima en los padres e hijos que una accién por la Mancomunidad
habria conducido, de conformidad con los principios de la convencién. Entre
otras cosas, la convencién (Art. 3) sefiala que “en todas las acciones relativas a
los nifos [...] los mejores intereses de los nifios deberdn ser una consideracién
primaria”.

En este caso, el requisito de buenos antecedentes, de conformidad con las
instrucciones del departamento, fue tratado como la consideracién primaria:
el tomador de la decisién no traté los intereses de los nifos asi. Por lo tanto, al
sefior Theo le fue negado un procedimiento imparcial.

3. Las normas sobre derechos humanos pueden presentar limitaciones
sustantivas en los poderes expansivos normales de un Estado para expulsar
o excluir a los extranjeros.

Ejemplo

Varios instrumentos de derechos humanos impiden la expulsiéon
colectiva de los extranjeros. Mds aun, como una prictica que precede
los instrumentos modernos sobre derechos humanos, la mayorfa de los
Estados privilegian la inmigracién de los miembros de las familias de
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los ciudadanos (especialmente cédnyuges e hijos menores) y a menudo de
parientes de personas con derechos de residencia permanentes también.
En la deportacién, generalmente se ha permitido la consideracién de
conexiones familiares y sus impactos antes de decretar la expulsién.

Alisa, hija menor de la senora Hadzira Sulejmanovic, padece sindrome
de Down; junto con su esposo, el senor Paso, los Sulejmanovic eran solo
una familia de entre docenas de expulsados de Italia después de haber
estado detenidos en el Casilino 700 y en la Tor de ‘Cenci’ afuera de
Roma, Italia, el 3 de marzo de 2000. El 7 de marzo de 2000, se le envid
una carta al primer ministro italiano méximo D’Alema para expresar
preocupacion sobre esta expulsién en grupo, senalando que la expulsién
colectiva de extranjeros contraviene el articulo 4 del Protocolo 4 de la
Convencién Europea sobre Derechos Humanos.

Quien se encontraba en particular riesgo era Alisa Sulejmanovic, hija
de los solicitantes Paso y Hadzira, que sufre de sindrome de Down
y a quien se le practicé una operacién a corazén abierto justo antes
de la expulsion. El sistema de transporte y la infraestructura en Bosnia,
Herzegovina, estaban atin en la etapa de la posguerra, y enfermedades
crénicas, como la de Alisa, que no pone en riesgo la vida cuando existe el
cuidado médico adecuado, ahora podia ser fatal.

Tomando en consideracién el reporte sobre el estado actual de los
retornados, se instald una subcomisién suplementaria a nombre del
solicitante para ofrecer informacién adicional a la Corte sobre el estado
actual de los retornados. La Corte fallé en el sentido de que cuando
existan bases sustantivas para creer que la persona involucrada, en caso
de ser deportada, enfrente un riesgo real de ser sujeta a tortura o trato
inhumano o degradante o castigo en el estado receptor, esa deportacion
forzosa viola el articulo 3 (prohibicién de trato inhumano o degradante)
de la Convencién Europea sobre Derechos Humanos. Después de la
audiencia del 14 de marzo de 2002, la Corte declaré admisible el caso de
Sulejmanovic y otros contra Italia.

4. Los anos recientes han visto un desarrollo rdpido de casos legales que
consideran si, o hasta qué punto, las normas explicitas sobre derechos

Libro de Jurisprudencia nim. 10 1997-98 Decisiones Administrativas (Efecto en Instrumentos
Internacionales) Ley 1997, Parlamento de Australia, Libreria parlamentaria. Disponible en: hitp:/fwww.
aph.gov.au/librarylpubs/ bd/1997-98/986d010.htm
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humanos, relacionadas con la familia, limitan las decisiones de admisién
y expulsién. Las protecciones mds amplias de este tipo se han desarrollado
bajo el articulo 8 de la Convencién Europea para la Proteccién de los
Derechos Humanos y Libertades Fundamentales (ECHR), que protege el
derecho de una persona a la privacidad, al hogar, y a la vida familiar. Varias
decisiones de la Corte Europea sobre Derechos Humanos han aplicado
esta disposicién para prohibir la expulsién de residentes extranjeros
(generalmente, pero no siempre, individuos que obtuvieron su residencia
como menores), aun cuando la base de la expulsién propuesta haya sido
la comisién de crimenes serios.

La prictica de los Estados fuera de Europa acepta mds ficilmente la
expulsién de residentes de larga estancia sobre la base de crimenes, aun
sobre objeciones basadas en derechos familiares. El Comité de Derechos
Humanos de la ONU ha sostenido esas expulsiones por encima de los
reclamos basados en disposiciones comparables del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos ICCPR-PIDCP). Las tltimas tendencias
en el Comité de Derechos Humanos, sin embargo, podrian reflejar una
aplicacién menos respetuosa de las normas de expulsién, pero los casos
del Comité no son extensivos. La tltima evaluacion podria ser la prictica
actual de los Estados que son parte de la convencidn, y es por mucho
lejana a la realidad que, fuera de Europa, la prictica del Estado admitird
la proteccién familiar en casos que involucren a personas que hayan
cometido crimenes.

El Derecho Internacional sobre derechos humanos impone requisitos
de procedimientos sobre las decisiones de expulsion, que generalmente
se considera implican mayores trabas que las admisiones. Los limites
ubicados cuidadosamente en estas obligaciones revelan el amplio margen
de discrecionalidad que los Estados tienen aun en este supuesto. Un
ejemplo de esto es el articulo 13 del ICCPR-PIDCP, que senala:

El extranjero que se halle legalmente en el territorio [...] solo podrd ser
expulsado de él en cumplimiento de una decisién adoptada conforme
a la ley y a menos que razones imperiosas de seguridad nacional se
opongan a ello, se permitird a tal extranjero exponer las razones que lo
asistan en contra de su expulsién, asi como someter su caso a revisién ante
la autoridad competente o bien ante la persona o personas designadas
especialmente por dicha autoridad competente, y hacerse representar con
tal fin ante ellas.
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» Note que esta garantia aplica solo a aquellos que se encuentran
legalmente en el territorio y no incluye a los que ingresaron de
forma clandestina o a aquellos que solicitan admisién en la frontera.

» Las protecciones de procedimiento bajo el articulo 13, aunque
importantes, son mds modestas que aquellas que aplican a juicios
criminales bajo el articulo 14 del ICCPR. El articulo 13 requiere
solo un procedimiento establecido por la ley y alguna oportunidad
para “someter las razones en contra de la expulsién”, con un
requerimiento modesto para la revisién por representacién ante la
autoridad competente.

» Incluso estas garantias limitadas podrian ser eliminadas si existen
razones de seguridad nacional, una disposicién que podria dar
espacio a procedimientos ex parte in camera en casos de terroristas.

» Se ha discutido que otras disposiciones relevantes, como los
requerimientos bdsicos para respetar la dignidad inherente de
la persona humana cuando alguien es privado de la libertad, o el
derecho a una reparacién efectiva, podria provocar protecciones
adicionales de procedimiento, pero dicho requisito no ha sido
desarrollado claramente. En cualquier caso, muchas naciones con
regimenes desarrollados para la administracién de la migracion
aplican, de hecho, procedimientos que van mds alld de los minimos
reconocidos en la gran mayoria de los casos.

Puntos para reflexionar

1. ;Qué caracteristicas le gustarfa a usted encontrar en una
politica que regule la admisién y la expulsién de personas?

2. ;Su Estado tiene criterios y procedimientos que determinen
cudndo alguien que desea entrar al pais sea una amenaza para
la seguridad nacional? ;Cudles son? ;Qué tan efectivos son?

3. Compare las bases para la expulsién con las bases para la
admisién de personas en su Estado. ;De qué forma son
diferentes?

4. ;De qué manera su Estado equilibra el interés de los individuos
con el interés del Estado antes de decidir sobre la expulsién de
una persona? ;Hay posibilidad de apelacién ante la autoridad
judicial?
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4.3.4 Restricciones en la admisién y expulsién

La norma antidiscriminatoria sirve principalmente para imponer una carga
modesta al Estado, solicitindole que provea una justificacion por cualquier
distincién prevista en la ley o prictica que sean utilizadas como bases para la

admisién y expulsion.

»

»

»

Algunos académicos piensan que la prueba para esta norma requiere
racionalidad y proporcionalidad al momento de juzgar las distinciones
del Estado, un estindar que implica una investigacién mds profunda en
el caso del Estado y, por lo tanto, resulta en una autoridad mds amplia
parala corte, el comité internacional o cuerpo de académicos para evaluar
las distinciones del Estado.

Otros comentaristas dicen inicamente que la carga del gobierno es sugerir
“alguna base racional” para la diferenciacién relevante al propésito que
busca alcanzarse.

Los tribunales locales e internacionales tienden generalmente
a aplicar una revisién altamente diferenciada a las distinciones
sefaladas en la ley o en la prictica que son utilizadas como bases
para la admisién y la expulsién. Esto favorece una interpretacion
de la norma antidiscriminatoria que solo requiere “alguna base
racional” para la diferenciacién relevante en el propdsito que el
Estado busca alcanzar.

Puntos importantes

La norma general en contra de la discriminacién no ha sido aplicada
para imponer un estrecho escrutinio que evalte la amplia variedad
de distinciones que el Estado utiliza como bases para la admisién y la
expulsién.

Actualmente, las distinciones raciales explicitas no son juzgadas de modo
que se cumpla cabalmente con la norma antidiscriminatoria.

Las distinciones aplicadas sobre la base de la nacionalidad del migran. La
norma aparece en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y se
refuerza y amplia en la Convencién Internacional sobre la Eliminacién de
todas las Formas de Discriminacién Racial, la Convencién Internacional
sobre Derechos Civiles y Politicos, y la Convencién Internacional sobre
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, asi como en una colecciéon

Derechos Europeos en Roma (ERRC). Disponible en: hitp:/fwww.errc.org
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de otros tratados regionales y universales sobre derechos humanos. A
menudo esas distinciones reflejan varias obligaciones de un Estado para
con diferentes paises.

* Los vinculos tradicionales, histéricos o culturales también pueden
provocar el surgimiento de reglas facilitadoras de admisién en
comparacién con aquellas impuestas a ciudadanos de otros paises.

* Los Estados pueden desarrollar distinciones basadas en la nacionalidad,
en respuesta a desarrollos especificos de politica exterior, como la
imposicién o exencién a paises especificos del requisito de visa, o
incluso la suspensién del proceso de visa o de migracidn.

La Norma de Non-refoulement: un caso especial de antidiscriminacién. Una
limitacién altamente significante sobre la expulsién deriva, inicialmente,
a partir de la obligacién de no retorno establecida en el articulo 33 de
la ampliamente aceptada Convencién de 1951 relativa al Estatuto de los
Refugiados. Esa disposicién limita la expulsion o retorno a un Estado en
donde la vida de un refugiado o su libertad podria estar amenazada debido
a su raza, religién, opinién politica, nacionalidad o pertenencia a un grupo
social en particular.

* Esta obligacién es ahora generalmente considerada como parte
del derecho consuetudinario internacional y supera otras bases
ordinarias para la expulsién de personas que cumplen con la definicién
de refugiado establecida en el articulo 1 de la convencidn.

* Se permiten excepciones cuando la persona es considerada
razonablemente peligrosa para la seguridad del Estado o ha sido convicto
por un crimen particularmente serio.

4. El principio de no retorno no previene la expulsién a un tercer Estado
(aunque el Estado que expulsa tiene alguna obligacién para evitar cadenas
de devolucién al Estado que persigue).

5. El principio de no retorno no lleva automdticamente al asilo, residencia
u otros estatus permanentes. Estas garantias son atin consideradas dentro
de las prerrogativas discrecionales de los Estados. Algunos Estados,
particularmente paises en desarrollo, conservan esas garantias mds amplias
y buscan que la comunidad internacional asista para encontrar otras
soluciones, aun cuando se abstienen de retornar a los individuos al pais
de origen.

Ex parte: hecho solo por una parte; una comunicacion ex parte es cuando una parte en disputa se

comunica con un juez sin la presencia de las otras. In camera significa en la oficina privada del juez.
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Algunas obligaciones comparables para el no retorno se han desarrollado
bajo otros regimenes, a escala global y regional.

* La Convencién contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes (CAT’) prohibe el retorno de una persona
en donde existen bases sustantivas para creer que la persona estard en
peligro de ser sujeto a tortura, y muchas cortes y juzgados sostienen que
esta obligacién es ahora parte del Derecho Internacional vinculante a
todos los Estados, sean o no parte de la CAT.

* El articulo 3.° de la Convencién Europea para la Proteccién de los
Derechos Humanos y Libertades Fundamentales (que prohibe la tortura
o el trato cruel, inhumano o degradante) ha sido interpretado en el
sentido de que se prohibe el retorno a otro pais si en tal existe un riesgo
real de tortura o tratamiento inhumano. Algunas disposiciones similares
en otros tratados sobre derechos humanos estin comenzando a ser
interpretadas en el sentido de que imponen obligaciones similares sobre
el no retorno. Sin embargo, hasta dénde se extiende esta obligacion
de no retorno adn no es tan claro. Algunos paises observan, como un
asunto de obligacién legal, solo los limites establecidos en la CAT y en
la Convencién de 1951 sobre refugiados.

* La préctica del Estado también refleja las frecuentes decisiones
nacionales para evitar la expulsién de personas (que no cumplan
con la definicién sefialada en la Convencién sobre Refugiados de
1951 o los requisitos sefialados en la CAT) a paises en medio de
conflictos armados severos, a través del uso de alguna forma de
proteccién temporal o suspensién temporal de los procedimientos
de deportacién. La prdctica del Estado varia, sin embargo, y persiste
la controversia sobre si la mayoria de los Estados involucrados ven
esta abstencién como un asunto de obligacién legal o como algo para
utilizar sus capacidades discrecionales.

Ejemplo

Balabou Mutombo, un congolés amenazado con ser deportado de
Suiza, era un miembro de un partido opositor en Zaire, en donde habia
sido arrestado y torturado en 1989. Certificados médicos confirmaron
su declaracién. Después de que esta solicitud de asilo y su apelacion
fueron rechazadas, su abogado llevé el caso al Comité en Contra de
la Tortura (un érgano establecido bajo la Convencién en contra de la
Tortura). El Comité examiné su caso e informé a Suiza que si Balabou
Mutombo era retornado a Zaire, esta accién constituiria una violacién
al articulo 3 de la Convencién en contra de la Tortura. El Gobierno
suizo anul6 entonces la orden de deportacién.
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Puntos para reflexionar

1. ;Cudl es la interpretacion en su Estado sobre la prueba mds
apropiada para la no discriminacién?

2. ;Qué obligaciones de no retorno reconoce su Estado para los
refugiados?

3. ;Qué procedimientos recomendaria usted para cumplir con
la norma del no retorno?

4. ;Existe una politica de discriminacién legal por nacionalidades
ensu pais en materia migratoria? ;Cudles son sus fundamentos?

4.3.5 Autoridad del Estado y ciudadania

Los Estados tienen amplia discrecién para establecer sus propias reglas en la
adquisicién de la ciudadania. El articulo 1 de la Convencién de La Haya
sobre Ciertos Asuntos Relativos al Conflicto de las Leyes Nacionales de 1930
contiene la siguiente disposicion, la cual generalmente se considera que refleja
el Derecho Internacional Consuetudinario: “Cada Estado determinard bajo
sus propias leyes quiénes son sus nacionales. Esta ley deberd ser reconocida
por otros Estados en la medida en que sea consistente con las convenciones
internacionales, la costumbre internacional y los principios de derecho
generalmente reconocidos en relacién con la nacionalidad”.

Otras fuentes del derecho imponen menos restricciones sobre el reconocimiento
de un Estado de conceder la ciudadania, siempre y cuando exista un vinculo
genuino entre el Estado y el individuo. En pocas circunstancias, el Derecho
Internacional general podria decir algo mds sobre la adquisicién de la
ciudadania, pero las normas son modestas en su alcance o laxas en contenido.
Autoridad para retirar la ciudadanfa. Los Estados también cuentan con
amplia discrecionalidad para establecer sus propias reglas parala pérdida de
la ciudadania, aunque una disposicién importante de la Declaracién Universal
de los Derechos Humanos (Art. 15[2]) senala que “nadie puede ser privado
de manera arbitraria de su nacionalidad o negdrsele el derecho de cambiar su
nacionalidad”.
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Esta norma podria bien ser considerada como parte del Derecho Internacional
Consuetudinario, pero ain no han sido definidos claramente los estindares
concretos para evaluar la arbitrariedad en este contexto; del mismo modo,
muchos Estados reconocen como causas para la pérdida de la ciudadania
algunas o todas de las siguientes condiciones:

* Renuncia voluntaria

* Adquisicién voluntaria de ciudadania en otro Estado
* Asumir funciones gubernamentales en otro Estado

* Servir a las fuerzas militares de otro Estado

* Fraude probado en la adquisicién de la ciudadania a través
de la naturalizacién

Puntos importantes

1. Los Estados pueden decidir si adoptan los principios de ius soli o ius
sanguinis —o més a menudo, una combinacién distintiva— como la base
para atribuir la ciudadania a partir del nacimiento, con modificaciones y
limitaciones especificas como los Estados juzguen.

2. Los regimenes de naturalizacién —que ofrecen ciudadania después del
nacimiento— pueden ser abiertos o restrictivos, a partir de cémo elija el
Estado.

3. No se le solicita a un Estado extender la ciudadania, aun a la segunda o
tercera generacién nacida en su territorio.

Existe una tendencia emergente en la préctica del Estado hacia la reduccién
de las reglas que hacen dificil para la segunda o tercera generacién adquirir la
ciudadania del pais de residencia, debido a que los Estados huéspedes desean
promover la integracién de poblaciones extranjeras con periodos largos de
residencia.

La modificacién de 1999 a las leyes de ciudadania en Alemania, que intro-
dujo un elemento modesto de 7us soli a un sistema que habfa estado basado
completamente en 7us sanguinis, es una tendencia futura.

Ejemplo

En Suiza, la ley sobre naturalizacién fue revisada para facilitar la adquisicién
de la nacionalidad. Especificamente, las consideraciones son facilitar la
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naturalizacién de inmigrantes de segunda generacién que crecieron en Suiza y
de inmigrantes de tercera generacién que nacieron en ese pais.

4. Los Estados pueden elegir aceptar o desincentivar la doble nacionalidad,
aunque ha sido evidente una tendencia decidida hacia la aceptacién
durante los tltimos 30 afios. Un niimero creciente de Estados, incluyendo
muchos que han sido fuertes opositores de la doble nacionalidad, ahora
aceptan el estatus y en muchos casos la promueven activamente en la parte
de sus nacionales que han vivido en otros paises por muchos afos.

5. Elarticulo 24 de la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados senala
responsabilidadesrelativasalanaturalizacién paralos refugiados legalmente
reconocidos y establecidos en un pais de refugio: “Los Estados parte
deberdn, en la medida de lo posible, facilitar la asimilaciény naturalizacion
de los refugiados. Deberdn, en particular, hacer todos los esfuerzos para
hacer mds expeditos los procesos de naturalizacién y para reducir en lo
posible los cargos y costos de dichos procesos”.

6. La Convencién sobre la Reduccién de los Apdtridas de 1961 impone aun
mis a la autoridad nacional sobre la ciudadania, al requerir la concesién
de esta en una variedad de circunstancias si la persona fuera dejada
como apdtrida, pero solo 26 Estados son parte de esta convencidn.

Conclusiones del capitulo

El Derecho Migratorio Internacional es complejo y estd evolucionando
conforme la cooperacién entre Estados se vuelve mds necesaria. El principio
de que el Derecho Internacional prevalece por encima del derecho nacional
tiene implicaciones importantes para la autoridad del Estado y los derechos
de los migrantes.

Los responsables de administrar la migracién necesitan tomar nota de
los tratados e instrumentos existentes y los principios sobre los cuales estdn
basados. El futuro de la administracién de la migracién estd intimamente
vinculado con el desarrollo creciente de instrumentos internacionales efectivos.
La comunidad internacional estd llamada, de manera creciente, a equilibrar
los intereses en seguridad y control de la migracién, con los intereses sobre
derechos humanos y derechos de los migrantes. Los derechos de los migrantes,
y sus correspondientes obligaciones, pueden protegerse y administrarse
combinando los principios de conocimiento, legalidad, transparencia y
proporcionalidad en una administracién integral de la migracién.
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El Derecho Internacional presenta algunas restricciones sobre la autoridad
amplia del Estado. El desarrollo de la politica migratoria es un ejercicio
para equilibrar los intereses de los Estados individuales con los intereses
del conjunto de los Estados para una migracién ordenada, asi como con los
derechos de los migrantes. Los principios econémicos, politicos, prdcticas
del pasado, seguridad y derechos humanos constituyen el conjunto de
factores que la politica migratoria debe evaluar y atender para administrar e
influenciar en la dindmica relacién entre Estados individuales y las normas y
leyes internacionales.

Instrumentos internacionales en orden cronolégico:

» Protocolo Especial relativo a Apétridas (1930)
» Declaracién Universal de los Derechos Humanos (1948)
» Convencién sobre la Prevencién y Castigo del Crimen de Genocidio

(1948)

» Convencién 97 de la OIT relativa a la Migracién para Empleo (revisada

1949)

» Convencién relativa al Estatuto de los Refugiados (1951) y su
Protocolo (1967)

» Convencién sobre Derechos Politicos de las Mujeres (1953)
» Convencién sobre el Estatus de Apdtrida (1954)

» Acuerdo sobre el Refugio de los Hombres del Mar (1957) y su
Protocolo (1973)

» Convencién de la OIT relativa a la Discriminacién con respecto al
Empleo y Ocupacién (1958)

» Convencién de la Unesco en contra de la Discriminacién en la

Educacién (1960)
» Convencién sobre la Reduccién de Apdtridas (1961)

» Convencién de la OIT 118 concerniente a la igualdad del Trato de
Nacionales y No Nacionales en Seguridad Social (1962)

» Convencidén Internacional sobre la Eliminacién de Todas las Formas de
Discriminacién Racial (1965)

» Convencién Internacional sobre Derechos Civiles y Politicos y

Protocolo Opcional (1966)

» Convencién Internacional sobre Derechos Econdémicos, Sociales y

Culturales (1966)
» El marco juridico internacional

» Convencién para la Reduccién de Casos de Apdtridas (1973)
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Convencién 143 de la OIT relativa a las Migraciones en Condiciones
de Abuso y la Promocién de Igualdad de Oportunidades y Trato de los
Trabajadores Migrantes (1975)

Convencién sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién

en contra de las Mujeres (1979)

Convencién de la OIT 157 concerniente al Establecimiento de un
Sistema Internacional para el Mantenimiento de los Derechos en

Seguridad Social (1982)

Convencién contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes (1984)

Convencidn relativa a la Cooperacién Internacional sobre la asistencia

Administrativa a los Refugiados (1985)
Convencién sobre los Derechos del Nifio (1989)

Convencién Internacional sobre la Proteccién de los Derechos de
todos los Trabajadores Migrantes y Miembros de sus familias (1990)

Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia organizada
Trasnacional (2000)

Protocolo para prevenir, suprimiry ~ castigar la Trata de Personas,
especialmente Mujeres y Menores, que complementa la Convencién
de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Trasnacional
(2000)

Protocolo contra el Trifico de Migrantes por Tierra, Mar y Aire,
que complementa la Convencién de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Trasnacional (2000)

Instrumentos legales regionales (en orden cronolégico):

»

»

»

»

»

»

»

»

Convencién de los Estados Americanos sobre Asilo Politico (1935)
Tratado de los Estados Americanos sobre Asilo Politico y Refugio (1939)

Declaracién Americana sobre los Derechos y Obligaciones del
Hombre (1948)

Convencién Europea sobre la Proteccién de los Derechos Humanos y las
Libertades Fundamentales (1950)

Protocolo 1 a la Convencién Europea para la Proteccién de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales, que asegura ciertos derechos
y libertades distintos a aquellos ya incluidos en la Convencién (1952).

Convencién de la OEA sobre Asilo Territorial (1954)
Convencién de la OEA sobre Asilo Diplomdtico (1954)
Tratado que establece la Comunidad Europea (1957) y su modificacién
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por el Tratado de Amsterdam (1999) y el Tratado de Niza (2001) y las

regulaciones del Consejo relevantes.

Acuerdo Europeo sobre Regulaciones que Rigen el Movimiento de
Personas entre Estados Miembro del Consejo de Europa (1957)
Acuerdo Europeo sobre la Abolicién de Visas para Refugiados (1959)
Carta Social Europea (1961, revisada 1996)

Protocolo 4 a la Convencién Europea para la Proteccién de los
Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales, que asegura ciertos

derechos y libertades distintas a las ya incluidas en la Convencién y en el
Primer Protocolo (1963)

El marco juridico aplicable a las migraciones 100 parte II:

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

Convencién Europea sobre Funciones Consulares (1967) y su Protocolo

Convencién de la OAU que Rige Aspectos Especificos de Problemas de
Refugiados en Africa (1969)

Convencién Americana sobre Derechos Humanos: “Pacto de San José,

Costa Rica” (1969)

Convencién Europea sobre la Repatriacién de Menores (1970)
Convencién Europea sobre Seguridad Social (1972)

Convencién Europea sobre el Estatus Legal de Trabajadores Migrantes

(1977)

Acuerdo Europeo sobre Transferencia de Responsabilidad para

Refugiados (1980)

Convencién para la Proteccion de los Individuos en relacién con el
Procesamiento Automitico de Datos Personales (1981)

Carta Africana sobre Derechos Humanos y de la Gente (1981)
Convencién sobre la Transferencia de Personas Sentenciadas (1983)

Protocolo 7 a la Convencién Europea para la Proteccién de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales (1984)

Acuerdo Europeo sobre la abolicién gradual de controles en las
fronteras comunes (Acuerdo Schengen) (1985)

Convencién Interamericana para Prevenir y Castigar la Tortura (1985)

Convencién Europea para la Prevencién de la Tortura y Tratos
Inhumanos o Degradantes (1987) y sus Protocolos 1 y 2

Protocolo adicional a la Carta Social Europea (1988)

Protocolo Adiciopal a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en el Area de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
—Protocolo de San Salvador’- (1988)
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Carta Africana sobre los Derechos y Bienestar de los Menores (1990)

Convencién que determina la responsabilidad del Estado por examinar
solicitudes de asilo hechas en uno de los estados miembros de la

Comunidad Europea (1990)
Convencidn sobre la Implementacién Schengen (1990)

Tratado sobre la Unién Europea (1992) y su modificacién por el Tratado
de Amsterdam (1999) y el Tratado de Niza (2001) y las regulaciones
relevantes del Consejo

Convencién Europea sobre la Participacién de Extranjeros en la Vida
Piblica a Escala Local (1992)

Convencién Interamericana sobre la Desaparicién Forzada de

Personas (1994)

Convencién Interamericana sobre la Prevencién, Castigo vy
Erradicacién de la Violencia contra las Mujeres “Convencién de Belén

do Pard” (1994)

Convencién Marco Europea para la Protecciéon de Minorias

Nacionales (1995)
Convencién Europea sobre el Ejercicio de los Derechos de los

Menores (1996)

Declaracién sobre el derecho y el deber de los individuos, los grupos y
las instituciones de promover y proteger los derechos humanos y las
libertades fundamentales universalmente reconocidos (1999)
Conferencia Mundial contra el Racismo, 2001 (Declaracién y Programa
de accién)

Convencién Internacional para la proteccién de todas las personas
contra las desapariciones forzadas (2000)

Protocolo facultativo de la Convencién sobre los derechos de las
personas con discapacidad ( 2006)

Protocolo  Facultativo del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (2008)

Declaracién de las Naciones Unidas sobre educacién y formacién en
materia de derechos humanos (2011)
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CariturLo V

LA NORMATIVA NACIONAL

La normativa migratoria nacional se enfoca en los elementos relacionados con
las condiciones de admisién de los migrantes, temporales y permanentes,
y analiza los procedimientos para determinar la condicién migratoria, los
sistemas de revisién y la apelacién de las personas.

Objetivos

Incrementar el conocimiento sobre los elementos esenciales de una autoridad
legislativa para administrar la migracién.

Comprender mejor los requerimientos para una base legislativa para administrar la
migracién.

Desarrollar la habilidad para evaluar la suficiencia e integridad de la legisla-
cién relacionada con la migracién en su particular ambiente.

Antecedentes

Una efectiva prictica y legislacion de la administracién de la migracién debe
ser consistente con las disposiciones del marco legal bdsico del Estado. La
administracién de la migracién toma lugar dentro de un contexto legal
bésico que incluye la Constitucién del Estado, el Cédigo Penal, los tratados
internacionales, convenciones, e instrumentos que el Estado ha suscrito.
También, la administracién es influenciada por otros elementos dentro del
marco legal general del Estado, por ejemplo, la legislacién sobre importacién y
exportacién, la proteccién de salud publica y la agricultura.

La funcién de la legislacién migratoria es definir las expectativas publicas

legitimas relacionadas con la conducta de todos aquellos que estin
involucrados, directa o indirectamente, en el proceso de la migracién. Para
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lograr lo anterior, la legislacion definird los derechos y responsabilidades de
los migrantes, aquellos que actian a su nombre, y las responsabilidades y

autoridades de aquellos que actdan directa o indirectamente a nombre del
Estado.

La legislacién que contiene claras sobre propésitos y objetivos ofrece ventajas
importantes, ya que estas declaraciones definen las expectativas y autorizan
la implementacién de politicas efectivas para administrar la migracién. Sin
embargo, aunque la legislacién ofrece una guia, no puede hacer el trabajo
de un sistema completo de administracién de la migracién. Una legislacién
efectiva también ayudard en el control, la responsabilidad y el transparente
uso de la discrecionalidad. Esta deberd utilizarse en situaciones que caigan
fuera de lo que anticipa la legislacién, o cuando el imponer la ley de una forma
estricta y literal (al pie de la letra) fuera inconsistente con una toma de decision
humanitaria o compasiva.

5.1 Elementos de una normativa migratoria

Esta seccién revisa las caracteristicas de una autoridad legislativa integral
para administrar la migracién. Inicialmente se describen los fundamentos y
alcances de la legislacién sobre migracién y los elementos que se necesitan para
cumplir el propésito de la legislacion dentro del marco de las prioridades
del Estado y sus intereses, asi como de las normas internacionales. En la
segunda parte se discuten varios temas y opciones legislativas relacionadas con
el estatus legal, las sanciones, los procesos de salida, los transportadores, e tréfico
y la trata de migrantes.

Mensaje clave

La legislacion sobre migracién debe reflejar los objetivos de
politica estratégicos del Estado, las politicas operativas y su marco
institucional adoptado para la administracién de la migracién.
Al mismo tiempo, la legislacién deberia incluir el uso controlado,
responsable y transparente de la discrecionalidad, respetar los
derechos de los migrantes y ser guiada por los principios de
justicia natural, transparencia y cumplimiento con los acuerdos
internacionales.
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5.1.1 Elementos de la legislacién migratoria

Al nivel més fundamental, es necesario tener autoridad legislativa que rija:

¢ La entrada al Estado
¢ La salida del Estado

* El otorgamiento de un estatus regular a las personas a quienes se permite
permanecer en el Estado de forma temporal o permanente

Ademds del titulo y una definicién de los términos utilizados en la
legislacién, también es atil fijar, de la forma mdsclara posible, los
objetivos politicos. Debido a que la legislacién migratoria es frecuentemente
sujeta a litigios y retos, establecer objetivos politicos en un preambulo ofrece
claridad adicional a las cortes que guiardn su subsiguiente interpretacién. El
predmbulo de la legislacién puede ser una declaracién cuyo propésito podria
reflejar la promocién de los intereses locales e internacionales del Estado, y
después senalar cudles son estos. Algunos ejemplos incluyen:

* Promocién del desarrollo demogréfico del Estado.
e Satisfacer las demandas del mercado laboral del Estado.
* Mantener y proteger la salud y seguridad del Estado.

* Facilitar la entrada de visitantes con el propésito de incrementar el
intercambio comercial, turismo, y actividades culturales y cientificas.

* Proteger los derechos de los migrantes universalmente reconocidos.

* Prevenir la migracién irregular y promover la cooperacién internacional
en este campo.

El predmbulo también puede fijar los principios de la legislacién. Esto se logra
identificando los principios constitucionales y otros utilizados como supuestos en
la redacci6n de la legislacién. Como minimo, generalmente incluyen:

* El derecho de los ciudadanos del Estado a entrar y salir, incluyendo
cualquier persona que tuviera este derecho sin necesidad de pedir permiso
o un estatus especial.

* El hecho de que ninguna persona, distinta a la descrita anteriormente, tiene
el derecho de ingresar o permanecer en el Estado.

* El hecho de que una persona puede entrar al Estado como un inmi-
grante y puede convertirse en residente permanente del Estado cumpliendo
ciertas condiciones para otorgar el estatus de inmigrante.
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* El hecho de que a un visitante pueda otorgdrsele el ingreso cuando las
condiciones de admisién y permanencia como visitante han sido satisfechas,
y se le permita permanecer durante el periodo para el cual se le otorgé el
ingreso.

Puntos importantes

1. Después de identificar la autoridad del Estado y su responsabilidad para
administrar el movimiento de personas hacia y a través de su territorio, la
legislacion debe identificar los requisitos legislativos y normativos para el
ingreso al pais. Como minimo, debe establecer que cuando una persona
busca ingresar, la responsabilidad de probar que se posee el derecho de
hacerlo o que su admisién no serd contraria a la legislacién descansa en el
individuo. También, la legislacion debe establecer que se les puede negar
el permiso a las personas a ingresar al Estado o a sus puntos fronterizos.

2. La administracién de la legislacién debe establecer que cada persona
que desea ingresar al Estado necesita presentarse personalmente para
inspeccién en los puntos de entrada designados en la frontera, y que es
responsabilidad de un oficial apropiado en el punto de entrada determinar
si se le permite el ingreso o no a la persona. Para apoyar lo anterior,
la legislaciéon debe también otorgar autoridad para implementar los
principales elementos de un proceso de inspeccién, como se describe a
continuacion.

3. La legislacién debe otorgar autoridad para establecer procedimientos
en donde puedan ejercerse las funciones de inspeccién primaria y
secundaria. Estos procedimientos incluirdn como minimo recolectar
datos sobre los documentos de viaje (de forma mecdnica o manual), asi
como registrar el término de estancia otorgado y cualquier condicién
impuesta al ingreso.

4. La legislacién debe identificar y otorgar autoridad para ello y los
procedimientos que rijan el permiso para entrar al Estado. Esto
generalmente consiste en el pasaporte y sistema de visado. La legislacién
debe establecer que el propésito de la visa es otorgar permiso para ingresar
al Estado a personas que cumplen con las condiciones fijadas. Debe
también establecer las circunstancias bajo las cuales una visa puede ser
negada.

5. La legislacién debe sefalar las condiciones de ingreso que pueden ser
impuestas a las personas a quienes se les otorga la entrada para propdsitos
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especificos. Estos aspectos de una autoridad legislativa ofrecen estatus legal
a las personas que son admitidas temporalmente al Estado, establecen las
condiciones de entrada y permanencia y aclaran que una persona tiene
el estatus legal de visitante si a esta sele ha otorgado formalmente el
ingreso y no ha violado el término de su permanencia u otras condiciones
impuestas sobre su admisién.

La legislacién debe ofrecer autoridad para establecer regulaciones que
rijan la facilitacidon del ingreso o medidas preferenciales para categorias
especificas de personas, por ejemplo, miembros de una familia, personas
de negocios y trabajadores temporales o permanentes.

Siempre que sea posible lo anterior, deberia ser en condiciones
estandarizadas. La prictica internacional apoyarfa las condiciones
relacionadas con el trabajo, estudio, o cambio de estatus para el cual fue
otorgado el ingreso. Muchos Estados han encontrado préctico establecer
marcos de tiempo estandarizados para la residencia temporal. Estos
estandares de tiempo son limitados en nimero y realistas en términos de
su aplicacién.

La legislacién de este tipo generalmente contiene una disposicién para
el efecto de que, mientras una persona tenga estatus legal, pueda hacer
una solicitud para cancelar o modificar sus condiciones de ingreso o para
ampliar el periodo de su estancia. En esos casos, la legislacién necesitaria
otorgar autoridad para especificar el departamento o agencia al que
dicha solicitud puede ser hechay otorgar autoridad a los funcionarios
para aprobar o rechazar una solicitud sobre la base de las condiciones
establecidas en la legislacién.

La legislacién deberia sefialar claramente las bases y procedimientos para
identificar y procesar personas seleccionadas o aceptadas como residentes
permanentes.

La legislacién deberia otorgar autoridad para establecer procesos y
procedimientos disefiados para determinar los méritos de las solicitudes
de proteccidén de refugiados o para la admisién o permanencia basados en
consideraciones humanitarias y compasivas. Si el Estado es signatario de la
Convencién de las Naciones Unidas sobre el Estatuto de los Refugiados,
entonces los principios fijados en la legislacién también podrian incluir
el hecho de que a una persona que estd buscando asilo al amparo de esta
convencién puede otorgirsele el ingreso bajo ciertas condiciones. La
legislacion deberia senalar las condiciones y procedimientos para permitir
el ingreso de solicitantes de asilo.
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10.

11.

La legislacién deberia sancionar procesos administrativos cuando se
realicen solicitudes en el pais para un cambio en el estatus migratorio
y cuando se generen solicitudes para regularizar el estatus de quienes
entran de manera indocumentada, que no se incluyen en el sistema de
determinacién de asilo.

La legislaciéon deberfa senalar las bases para rechazar el ingreso de una
persona al Estado. Esto requiere sefalarse de la forma mds clara posible.
Como minimo, las razones de inadmisibilidad generalmente incluyen:

* No presentar documentos de viaje vélidos
* Representar un peligro para la salud publica o la seguridad ptblica
* La incapacidad de una persona de sufragar sus gastos econémicos

* Bases razonables para creer que una persona ha cometido un crimen o
estd involucrada en alguna actividad criminal

* Bases razonables para creer que una persona estd o ha estado involucrada
en actividades de terrorismo, espionaje o subversion

¢ Uso de documentos falsos para obtener una visa, documentos de viaje,
0 estatus migratorio

No haber salido de un Estado habiendo tenido una orden para hacerlo

Definicién de la autoridad. La legislacién deberia identificar la unidad
organizacional autorizada para decidir sobre las solicitudes de visa —y
si se incluyen tasas de servicios—; a la autoridad, para realizar el cobro
de derechos por emitir una decisién sobre una solicitud de visa, y en
dénde reside la autoridad, para fijar la cantidad de cualquier derecho.
La legislacién debe aclarar si los derechos son cobrados por la visa o para
cubrir el costo del procesamiento de una solicitud y el otorgamiento
de una decisién. Muchos Estados utilizan el segundo enfoque. De esta
forma, el pago de un derecho no implica una decisién positiva, y si una
visa es rechazada sobre las bases sefialadas en la legislacién no se aplica un
reembolso del cobro.

La legislacién debe también sentar las bases para establecer los lugares
en donde se pueden llevar a cabo las solicitudes. Esto generalmente
refleja una prdctica donde las visas son emitidas en las misiones de
los Estados ubicadas en otros paises. Sin embargo, algunos Estados
también necesitan hacer disposiciones para la emisiéon discrecional de
visas en otra ubicacién para personas a quienes obtenerla en una misién
les representaria alguna dificultad. La legislacién debe establecer la
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12.

autoridad para el procedimiento de recibir, evaluar y decidir sobre las
solicitudes de visa. Como minimo, esto incluye:

* Una forma autorizada para solicitud.
¢ Lasolicitud para examinar al solicitante asi como sus documentosen los casos
en que las intenciones del solicitante sean sospechosas o poco claras.

* La solicitud para evaluarla en términos de las bases establecidas para
otorgar o rechazar una visa y otra informacién disponible para auxiliar
al oficial a tomar una determinacién (ejemplo: una lista de gente no
deseable o un perfil de solicitantes problemadticos).

* El otorgar una decisién en tiempo apropiado.

* La solicitud para registrar y retener todas las solicitudes y decisiones por
un periodo fijo.

* La solicitud para proporcionar datos sobre la visa a los oficiales que
lleven a cabo la inspeccién en los puntos de entrada al Estado y; si se
requiere, a la base de datos centralizada.

El proceso de inspeccién. Cada persona que busca ingresar a un Estado
podria ser sujeto de inspeccién (primaria). Es el deber de la persona que
busca ingresar contestar verazmente todas las preguntas que se le hagan
durante la inspeccién y otorgar la documentacién requerida por los
oficiales para el propésito de establecer si puede entrar o no al Estado.

La legislacién debe autorizar al oficial que conduce la inspeccién
primaria para que:

* Admita a personas que tienen el derecho de entrar al Estado.

* Otorgue entrada al Estado a aquellas personas que cumplan con las
condiciones de ingreso senaladas en la legislacién.

* Establezca un tiempo de estancia de la persona en el Estado.
* Establezca los términos y condiciones para el ingreso y estancia.

* Realice una inspeccién y referir a la persona que estd siendo exa-
minada a otro oficial para una ins peccién mds detallada (secundaria)
de la persona o sus documentos.

La legislacién debe autorizar al oficial que lleva a cabo la inspeccién
secundaria para que:

* Otorgue la entrada al Estado a las personas que, después de una
inspeccién adicional, cumplan las condiciones de ingreso senaladas en la

legislacion.
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* Establezca un periodo de estancia en el Estado.
* Establezca términos y condiciones para el ingreso y la estancia.

* Niegue la entrada al Estado de las personas que cumplan lascondiciones
de inadmisibilidad senaladas en la legislacién.

* Detenga a personas a quienes les ha sido negada la entrada, hasta por el
tiempo en que ellos puedan salir del punto de entrada (o en algunos
casos la zona fronteriza) de una forma sefialada en la legislacién.

* Refiera a las personas que requieran de procesamiento adicional
fuera del punto de entrada o de la zona fronteriza, al departamento
gubernamental apropiado, y hacer cumplir esta referencia como una
condicién de ingreso para la persona interesada.

Puntos para reflexionar

1. ;Cudles son los intereses nacionales mds importantes que a
su Estado le preocupa consigne la legislacién migratoria?

2. ;En qué medida sirve la legislacién vigente en la materia
a los objetivos de la politica migratoria de su Estado?

3.:En qué medida la legislacién migratoria presente o
propuesta en su pais apoya la implementacién de una
politica operativa claray transparente para laadministracién
de la migracién?

4.;En qué medida la legislacién migratoria presente
o propuesta en su pais delinea claramente los derechos
y obligaciones de la rama ejecutiva del gobierno y de
sus agentes, de los tribunales y de la rama legislativa del
gobierno?

5. ¢Qué imagen publica tiene la legislacién migratoria en su
pais?

6. ;Considera que las obligaciones a los individuos contenidas
en la legislacién migratoria de su pais son razonables,
legitimas y consistentes con las libertades bdsicas?

172



5.1.2 Opciones y temas sobre legislacién migratoria

Una caracteristica importante de definir por la autoridad legislativa aplicadaa
la migracién es el concepto de “estatus regular”. Al establecer las condiciones y
procedimientos bajo los cuales se le permite a alguien que no es ciudadano gozar
un estatus regular dentro del Estado, esa legislacién también establece que una
persona deja de tener el estatus regular de un visitante si deja de cumplir con
cualquier término o condicién impuesta para su ingreso y permanencia, o si
permanece en el Estado por un periodo mayor del que le fue autorizado.

Por lo tanto, la legislacién establece que se puede juzgar que una persona no
tiene estatus regular en el Estado si ingresa por cualquier lugar distinto a los
puntos de entrada designados, y no se presenta para la inspeccion de ley, o si
ingresa o permanece en el Estado utilizando pasaporte falso o fraudulentamente
obtenido, visa u otros documentos de identidad, o utilizando medios
fraudulentos o no propios.

A partir de lo anterior, se desprende que la autoridad legislativa necesita apoyar
el establecimiento de procedimientos por los cuales pueda determinarse que el
estatus regular de un migrante es poco claro, o en casos de contencién.

Esto serfa un proceso consistente con la justicia natural y las obligaciones
constitucionales del Estado, por el cual se legitima el argumento de un oficial
del Estado de que si una persona no tiene estatus regular por una u
otra de las razones anteriores pueda ser examinada y generar una toma de
decisiones. Como minimo, este procedimiento incluye generalmente:

» Presentar evidencia a un juez imparcial que apoye la conclusién de que
una persona no tiene estatus regular en el Estado.

» Ofrecer a la persona involucrada hacer de su conocimiento la
argumentacién de su estatus no regular, asi como la evidencia de apoyo.

» Ofrecer una oportunidad para la persona involucrada de presentar
evidencia que sea tomada en cuenta en la decisién final.

En el caso de aquella persona —en que se determina a partir de ese proceso—
que no tiene un estatus regular en el Estado, la legislacién necesita otorgar
autoridad para removerla de su territorio, asi como generar un proceso para
implementar esas remociones. Esto se alcanza sefialando las consecuencias
para quien se determind que no tieneestatus regular, y otorgando autoridad
a la agencia o departamento competente para imponer dichas consecuencias.
Como minimo, este procedimiento requiere generalmente emitir una orden a
la persona para que salga del Estado dentro de un tiempo especifico.
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La ley deberia especificar el departamento o agencia que tiene la autoridad
de emitir esa “orden de salida”. También deberia especificar que es bajo la
responsabilidad de la persona involucrada, confirmar su cumplimiento de
esta “orden desalida” en el tiempo y lugar de salida del Estado. Una orden para
deportacién involuntaria se emite si una persona no deja voluntariamente el
territorio dentro del tiempo especificado en la orden de salida.

La legislacion deberia especificar el departamento o agencia que tiene
la autoridad para emitir esa orden, y un procedimiento para emitirla y
comunicarla a la persona involucrada. En algunos casos, para evitar un
costo y complejidad adicional, la legislacién debe explicitar que la orden de
salida se vuelve automdticamente una orden de expulsién si no se actia sobre
la persona involucrada al final del periodo especificado.

Puntos importantes

1. La legislacién deberia autorizar el establecimiento de un procedimiento
a seguir para remover a una persona del territorio del Estado. Como
minimo, esto generalmente incluye:

* Retornar a la persona involucrada al pais desde donde entrd, bajo
cualquier acuerdo que pudiera existir para facilitarlo.

* Retornar a la persona involucrada al pais en donde residié de
manera permanente por tltima vez antes de ingresar al Estado.

* Retornar a la persona involucrada a su pais de nacionalidad o pais de
nacimiento.

2. La legislacién deberia especificar las consecuencias del trifico de
migrantes y la trata de seres humanos; para abordar este tema, se deberfa
especificar que aquellos individuos que a sabiendas organizan o ayudan
en el ingreso o salida a personas que no cuentan con documentos de viaje
vélidos, tal como lo exige la ley, son culpables de un crimen; asi mismo
deberfa especificar las consecuencias de esta ofensa. Como minimo,
esto generalmente incluird una multa o un término de encarcelamiento,
o ambos, y el decomiso de cualquier vehiculo utilizado en el trifico de
migrantes.

3. La autoridad legislativa deberfa reflejar la politica operativa del Estado
relacionada con la prictica de inspeccién a la salida. Si el Estado ha
adoptado, o desea adoptar, la prictica operativa de inspecciones a la
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salida, entonces la autoridad legislativa necesita establecer que cada
persona que desea salir del Estado, debe presentarse para inspeccién a un
oficial designado, en un punto de salida designado. La legislacién deberia
aclarar que las personas que no han entrado al Estado (por ejemplo,
que permanecen en una parte designada del drea conocida como “zona
fronteriza”, o en un drea estéril de trdnsito), no deben presentarse para
inspeccién de salida.

La presuncién de esta legislacién seria que cada persona que se
presente para inspeccion de salida, tiene el derecho de dejar el Estado
en ausencia de bases especificadas para prevenirla de hacerlo. Por lo
tanto, la legislacién necesita establecer bases para prevenir que una
persona salga del Estado, y otorgar autoridad a la agencia apropiada
para tomar la decisidn sobre si se otorga o no la salida a una persona,
con base en prescripciones legales.

La legislacién para la administracién de la migracién, en busca de una
mayor eficiencia, también deberia incluir un nimero de disposiciones
legislativas adicionales relacionadas a:

* Las obligaciones de las companias de transporte en relacién con las
disposiciones de entrada y salida.

* Sanciones impuestas a personas que ayuden a otros a evadir las
disposiciones de entrada y salida.

* Las obligaciones de los oficiales que administran las disposiciones de la
legislacion.

La autoridad legislativa necesita fijar las obligaciones profesionales de los
oficiales a quienes se les otorga autoridad en materia migratoria. Deberia
identificar aquellas conductas por las cuales se impondrdn sanciones,
as{ como la naturaleza de esas sanciones. Como minimo, las conductas
que resultaren sanciones generalmente evidencian elaborar o emitir un
documento falso o una declaracién, y aceptar un soborno.

Proceso de inspeccién de salida. Asi como con las disposiciones para
la entrada, la autoridad legislativa deberia proveer de medios para
implementar los principales elementos de un proceso de inspeccién de
salida. Este proceso deberfa incluir el requisito de que cada persona que
desee salir del Estado estard sujeta a la inspeccién y autoridad del oficial u
oficiales que lleven a cabo el procedimiento para:
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* Dar facilidades a aquellas personas que tengan el derecho de salir

del Estado.

* Otorgar la salida del Estado a los no ciudadanos que cumplieron
con las condiciones de salida establecidas en la legislacién.

* Suspender la inspeccién y referir a la persona a otro oficial para una
inspeccién mds detallada (secundaria), de la persona o sus documentos.

* Negar la salida del Estado a personas que cumplan con las
condiciones de prohibicién de salida senaladas en la legislacién.

* Detener a quienes se les niega la salida por el tiempo necesario y ponerlos
a disposicion de la autoridad apropiada para procesamientos adicionales.

Las autoridades legislativas relacionadas con la salida también necesitan
apoyar procedimientos que permitan que estas funciones sean ejercidas.
Esto deberia incluir, como minimo:

* Registrar los datos del pasaporte (de forma mecdnica o manual) de
las personas a quienes se les otorgé el permiso de salida.

* Registrar la disposicién de casos referidos para inspeccién secundaria.

* Registrar y alertar a la entidad competente sobre casos referidos a esa
entidad para procesamientos adicionales.

* Legislacién y companias de transporte. La legislacién deberia establecer
las responsabilidades de las companias que transportan a personas al
pais

Ello implica:

* Revisar los documentos de la persona para asegurar que cuenten con
todas las visas, pasaportes y documentos de viaje exigidos por la ley.

* Presentar a las personas que serdn transportadas, para inspeccién a
la llegada de la frontera del Estado.

* Transportar a las personas a quienes se les haya negado el ingreso de
regreso al punto de donde provienen.

e Pagar el costo de retorno para una persona que hayan transportado al
punto fronterizo sin una visa vélida y que se le haya negado la entrada
al Estado por esa razén.
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Puntos para reflexionar

1. ;Qué politica de inspeccién de salida se sigue en su Estado?
sQué tan bien se apega a las directrices sefialadas en este
tépico?

2. ;Cudles son las obligaciones profesionales de las
autoridades migratorias en su Estado?

3. ¢De qué forma se determina en su pais el estatus legal de
un migrante en casos poco claros o contenciosos? ;Qué tan
adecuado es el procedimiento?

4. ;Cudles son las consecuencias penales para personas

culpables de
5. trafico de migrantes y trata de seres humanos en su Estado?
6. ;Qué sanciones existen en su pais para las companias de

transporte cuando trasladan a personas sin pasaporte o
e
visa?

5.2 Los sistemas de admisién

Esta seccidon revisa las politicas, procesos y procedimientos relacionados
con la admisién de migrantes; discute también las categorias mds comunes
de inmigrantes. El primer punto describe las visitas temporales, incluyendo
estudiantes; el segundo aborda la reunificacién familiar; el tercero describe
la migracién econémica y laboral, y el cuarto revisa otras categorias de
inmigrantes.

Objetivos

Identificar los principales elementos de un sistema de inmigracién efectivo
Comprender los usos de la categorizacién en la admisién de migrantes.

Mejorar la capacidad de determinar los criterios mds apropiados
para la evaluacién de los requisitos.
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Antecedentes

Conforme al incremento de la movilidad global, mds paises se ven, de forma
simultdnea, como paises de origen, trdnsito y destino. Un impacto de este
incremento es el reconocimiento de los gobiernos de la necesidad de desarrollar
o modificar sus sistemas de inmigracién.

Si bien la mayorifa de los paises acepta en primera instancia a los migrantes
sobre una base de residencia temporal —como una forma de satisfacer una
variedad de demandas laborales—, esto estd cambiando lentamente y se estdn
incrementando las oportunidades para la migracién permanente. Mds y mds
paises estin desarrollando politicas sobre inmigracién para una creciente
variedad de categorias de migrantes, incluyendo la reunificacién familiar, la
migracién laboral, los estudiantes y otras.

Las naciones tradicionalmente receptoras de migrantes, como Australia,
Canadd, Nueva Zelandia, Estados Unidos y Argentina, son unicas
en el sentido de que sus politicas sobre migracién estdn centradas en el
asentamiento permanente. Histéricamente, estas naciones fueron construidas
sustancialmente o en su totalidad a través de la inmigracién.

Algunas regiones, por ejemplo, la Comunidad Econémica de Estados del
Africa Occidental (Ecowas), la Unién Europea y el Mercosur en América
Latina permiten el libre movimiento de ciudadanos de sus paises miembros
entre sus fronteras, asi como la libertad para vivir y trabajar en otros Estados
miembro. Estas unidades regionales también tienen politicas de inmigracién
que atienden a los ciudadanos provenientes de fuera de la unidad.

Los Estados que son principalmente paises de inmigracién podrian tener
objetivos de politica diferentes de aquellos que tienen una perspectiva
predominantemente de emigracién. Las naciones receptoras de migrantes
son diferentes entre ellas, pero todas tienen politicas que establecen un
sistema de ingreso regulado. Este sistema determina quién y cudntos
pueden entrar, y por cudnto tiempo y bajo qué condiciones pueden
permanecer.

Los elementos clave en los programas exitosos de inmigracién incluyen

» Categorias de migrantes bien definidasa quienes se les otorgara el ingreso.

» Criterios de admisién transparentes para cada categoria.
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» Procedimientos claros y sencillos.

» Disposiciones de informacién relacionadas con los derechos y
obligaciones.

» Disposiciones para un estatus seguro y claramente definido.

» Procesos para hacer solicitudes dentro del pais, para un cambio en el
estatus migratorio, y para la regularizacién del estatus de quienes entraron
de forma irregular, que no involucren al sistema de determinacién de
asilo.

» Capacidad para permitir el ingreso por razones humanitarias, compasivas,
u otras, aun si no se cumplen otras condiciones.

Puntos para reflexionar

1. En su pais, ;qué restricciones sobre empleo —si existieran—
se imponen a los permisos de residencia temporal?

2. ;Pueden trabajar o estudiar en su pais los migrantes
laborales con residencia temporal?

3. En su pais, sse incluye a los miembros de las familias en las
solicitudes de residencia permanente?

4. Ensu palis, ;qué derechosy beneficios tienen los trabajadores
temporales?

5. En su pais, ;por cudnto tiempo son vilidos los permisos de
residencia temporal?

6. En su pais, ;pueden cambiar los migrantes de un estatus
temporal a uno permanente?

7. En su pais, ;qué derechos y beneficios adquieren los
residentes permanentes?

8. En su pais, ;se consideraria en el futuro ingresar a una
zona de libre movilidad de personas? De manera hipotética,
;qué ventajas y desventajas podrian desprenderse de tal
decisién?
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5.2.1 Las visas de residencia temporal o permanente

Los migrantes pueden ser admitidos temporalmente, y se les pueden otorgar
autorizaciones temporales (para trabajar, estudiar u otras actividades) por
periodos especificos, o en forma permanente y que les permitan quedarse
de manera indefinida. Algunos paises aceptan el cambio de estatus temporal a
permanente sin requerir que el solicitante salga del pais.

En los visitantes temporales pueden incluirse los estudiantes, visitantes
familiares, viajeros de negocios u otros viajeros cuya intencién no es
establecer una residencia permanente. A menudo se requiere una visa de
visitante u otro tipo de autorizacién, por ejemplo, una visa de estudiante, para
visitas temporales.

Como regla general, esta categoria de viajero no es considerada como
“migrante”, pero su entrada y salida estd regulada por la legislacién y la
politica migratoria aplicable. La mayoria de los Estados solicitan que los
visitantes temporales obtengan una visa antes de viajar al pais. Una visa es el
permiso o autoridad entregada para viajar a un pais del cual el viajero no es
nacional. Una visa vélida a menudo no es garantia de ingreso hacia el pais de
destino. Normalmente, un oficial en el punto de entrada tomard la decision
final respecto de si el viajero cumple los requisitos de admision a su llegada.
Un permiso de residencia temporal es aprobado a menudo, una vez que el
viajero es admitido en el pais.

Puntos importantes

1. La mayoria de los Estados reciben a visitantes temporales, incluidos los
turistas. El turismo es una industria creciente que ofrece a muchos paises
una fuente importante de divisas. Facilitar la entrada de turistas es un
elemento clave de un programa de turismo exitoso, y tal industria puede
jugar un papel preponderante en el desarrollo econémico de un pais.

2. Las visitas temporales por miembros de la familia de los residentes son
vistas por muchos Estados como un factor importante para la cohesién
social, y a menudo se promueve su facilitacién.

3. Los visitantes temporales, ya sea por turismo, por razones familiares, u
otros motivos, generalmente deben cumplir ciertos criterios antes de
que se autorice su ingreso. Algunos requisitos comunes para autorizar el
ingreso de visitantes temporales incluyen:
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* Prueba de buena salud (a los individuos que ingresan por tratamiento
médico, podria solicitérseles que proporcionen informacién adicional
relacionada con su salud).

* Prueba de fondos suficientes para la duracién de la visita.
* Prueba de la naturaleza temporal de la visita.
* Pasaporte vélido o prueba de identidad.

La mayoria de los Estados tiene requisitos adicionales para los visitantes
de negocios. Estos pueden incluir una carta del empleador o de la empresa
que visitard, asi como detalles relacionados con el propésito de la visita. A
menudo se otorga una categoria diferente de visa de visitante o permiso
de residencia temporal, dependiendo del propésito y duracion del viaje de
negocios.

Los permisos de residencia temporal a menudo estin vinculados a
un propdsito especifico, que por su propia naturaleza, estd limitado
en tiempo. Los viajeros fronterizos, personal que se rota, trabajadores
temporales o por contrato y los estudiantes generalmente se incluyen en
estas disposiciones. La duracién de los permisos de residencia temporal
podria estar vinculada a la duracién del contrato, o bien a un periodo
minimo o maximo de estancia, conforme lo determinen las autoridades
del Estado. Las visas, permisos de residencia y la autorizacién para trabajar
o estudiar pueden emitirse como un documento combinado o como
documentos separados, con procedimientos separados, perovinculados.
Por ejemplo, el empleo temporal a menudo se autoriza basindose en una
oferta de empleo, y el permiso de residencia, en criterios de seleccidon
especificos. En algunos casos se requerird de una visa para viajar al pais de
destino.

Algunos gobiernos creen que un permiso nico tanto para residencia como
para trabajo ofrece una mejor administracién y evita duplicacidn del trabajo
administrativo. Los permisos de residencia temporaria o permanente:
son mecanismos utilizados comtiinmente en casi todas las instancias de
inmigracién. Un permiso de residencia puede cubrir varios propdsitos
de estancia, incluyendo empleo, estudio y reunificacién familiar. Los
permisos de residencia pueden otorgarse para una permanencia temporal
—desde algunos meses, hasta algunos afios, con o sin la posibilidad de
ampliacién— o pueden ser otorgados para una estancia permanente.

Algunos paises otorgan permisos de residencia permanente después de
que ha pasado un cierto periodo de residencia legal (a menudo entre
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dos y ocho afos). El permiso de residencia permanente o consolidada
puede o no estar vinculado a un propésito definido. Generalmente, el
otorgamiento de residencia permanente exime al titular del requisito de
permiso de trabajo.

La residencia permanente promueve la eficiencia administrativa, lo que
libera recursos en el drea de renovacién de permisos, y reduce la necesidad
de vigilar y aplicar el proceso de renovacidn.

Ingreso de estudiantes. Uno de los movimientos de migracién de
importancia creciente y que a menudo se ha subestimado es el de los
estudiantes extranjeros que buscan grados universitarios. Un niimero de
paises estdn flexibilizando sus leyes de inmigracién para atraer extranjeros
calificados incluyendo estudiantes, a sectores en donde existe escasez de
mano de obra. Algunos gobiernos han comenzado a ver sus programas
de estudiantes en el exterior como un poo/ de personal calificado para
las necesidades de sus mercados laborales. Las politicas pueden incluir
el cambio de disposiciones de su situacién migratoria para facilitar la
transferencia del estatus de estudiante al de trabajador migrante (ya sea
temporal o permanente). Estas disposiciones pueden ser especificas al
mercado laboral y aplicar tinicamente a los estudiantes que siguen un
programa educativo determinado, o pueden aplicar a todos los estudiantes
sin importar su campo de estudio. Generalmente se incluyen con las
disposiciones, beneficios como los derechos laborales para los cényuges.

Los programas de estudiantes son también frecuentemente utilizados
como una forma de construir capacidad, proveyendo a los estudiantes
extranjeros de paises en desarrollo, la oportunidad de obtener un grado
antes de retornar a su pais de origen, para usar sus nuevos conocimientos y
habilidades.

La movilidad de estudiantes puede incrementarse a través de proce-
dimientos mds transparentes para evaluar u otorgar la equivalencia de
grados, o condiciones simplificadas para obtener permisos de residencia
como estudiantes. La introduccién de medidas preventivas para limitar el
riesgo de fuga de cerebros puede levantar algunas preocupaciones en paises
de origen en relacién con la pérdida potencial de ciudadanos capacitados.
La regulacién de admisién de estudiantes se realiza a menudo a través
de revisiones impuestas al potencial estudiante, en vez de a la institucién
educativa. Las inspecciones previas pueden incluir evidencia de que
ha sido aceptado en un curso en una institucién con credibilidad (la
regulacién integral requiere un sistema que permita asegurar la buena
fe de las instituciones educativas), capacidad para pagar derechos y
manutencién y, algunas veces, exdmenes médicos.
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A menudo se requieren permisos de estudiantes, dependiendo del curso
de estudio o la duracién de los estudios. El permiso de estudiante puede
combinarse con el permiso de residencia temporal o visa de entrada o
pueden ser procedimientos administrativos por separado.

Puntos para reflexionar

1. Dé un ejemplo de un permiso de residencia temporal que
q
otorga su pals.
2. En su pais, ;cudles son las restricciones de empleo en los
permisos de residencia temporal?

3. ;Cémo se administra el ingreso de turistas en su entorno?
¢Cudl es la contribucién de la industria turistica al desarrollo
de su pais?

4. En su pais, ;de qué forma puede incrementarse la movi-
lidad de estudiantes extranjeros?

5. En su pais, ;de qué forma estd conectada la inmigracién de
estudiantes al desarrollo econémico?

6. En su pais, ;qué categorias de migrantes temporales son
importantes?

7. ;Cudl es el estatus laboral de los inmigrantes permanentes en
su pais?

5.2.2 Inmigracién y reunificacién familiar

Residencia permanente. A menudo, la tnica diferencia en los derechos entre
un residente permanente y de un ciudadano es el derecho al votoy ala
seguridad de no ser expulsado por contravenir las leyes del pais. Normalmente
se otorgan derechos y beneficios a los residentes permanentes, equivalentes
a los de los ciudadanos, incluyendo acceso a la educacion, servicios de salud
publica, bienestar social, reunificacién familiar y otros encaminados a facilitar
su integracién y su méxima contribucién alasociedad huésped, contribuyendo
a su vida econdmica, social, cultural y politica.
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La residencia permanente ofrece la certeza a los inmigrantes y facilita su
integracién exitosa, asi como estabilidad en la comunidad. La categoria de
residencia permanente ofrece un nimero de beneficios tanto al individuo
como a la administracién.

La residencia permanente otorga a los individuos certeza sobre la duracién
de su estancia, y les permite hacer los arreglos necesarios. Este es uno de los
principales puntos en un régimen institucionalizado para residencia permanente
y una manera efectiva para atraer mano de obra calificada a un pais.

Reunificacién familiar. Facilitar la reunificacién familiar a través de programas
de inmigracién generalmente es visto como un fundamento importante. La
reunificacién familiar facilita la normalizacién de la vida del migrante en el
pais de destino y contribuye a dar mayor estabilidad a la vida del migrante lo
que fortalece su integracién y alienta la participaciéon del migrante en la vida
econdmica, social, cultural y politica.

Lareunificaciénfamiliar puede serunaviadeingreso de personas poco calificadas
o no calificadas. Existe una tendencia creciente de los paises tradicionales de
inmigracién y de los nuevos paises de limitar el ingreso de miembros de la
familia a través de pruebas mds dificiles de auto sustentabilidad (educacién,
habilidades, experiencia laboral y edad), vinculos mds cercanos en el pais de
destino y posibilidades de emplearse.

Necesitan abordarse un niimero de cuestiones para establecer el componente
de reunificacién familiar en un sistema de inmigracién:

* ;Se les otorgard estatus temporal o permanente a los miembros de la
familia una vez que hayan cumplido todos los criterios?

¢ Jlendrdn acceso a la educacién y al mercado laboral?
¢ Jlendrdn acceso a seguridad social y cuidados de la salud?
* ;Qué otros derechos tendrdn?

* ;Existen circunstancias bajo las cuales alguien que patrocina sea
reconsiderado nuevamente una vez que los miembros de la familia han
llegado a establecer residencia?

Puntos importantes

1. Las definiciones de familia varfan desde una concepcién bésica de familia
“directa’, que normalmente incluye cényuge e hijos dependientes, hasta
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una ampliada que también puede incluir cualquiera de las siguientes
combinaciones: todos los hijos no casados —sin importar la edad-,
prometidos, padres, abuelos, nietos, tios y tias, sobrinos y sobrinas,
primos, concubinas y otros.

En la Unién Europea la reunificacién familiar ha sido la principal forma
de inmigracién legal de ciudadanos de terceros paises, representando casi
tres quintas partes de la inmigracién.

En Estados Unidos la inmigracién familiar representa aproximadamente
70% de la inmigracién anual, y en Canadd, 27% de los inmigrantes
llegados en 2001 fueron aceptados a través de programas de reunificacién
familiar. También en Canad4 un ndmero considerable de miembros de
las familias emigran como dependientes de aquellos aceptados bajo los
programas que ese pais ofrece a migrantes econémicos.

Requisitos para patrocinar. Muchos programas nacionales de reunificacién
familiar incluyen requisitos detallados para que esta proceda. El familiar
que patrocina debe tener cierto ingreso econémico base y asumir la
responsabilidad financiera por un tiempo especifico de los familiares que
desea patrocinar.

Los criterios que deben de ser cumplidos por miembros inmediatos
de la familia, una vez que el patrocinio ha sido autorizado, a
menudo no incluyen mds que una prueba aceptable de la relacién
con el patrocinador, revisiones sobre antecedentes de criminalidad
o seguridad y una evaluacién médica. Si la buena fe de las pruebas
documentales estd en duda, algunos Estados permiten al patrocinador
y a los miembros de su familia, presentar pruebas médicas como la de
ADN u otras similares. Puede haber limitaciones sobre el niimero de
miembros que se le permite patrocinar a un patrocinador.

La duracién del patrocinio puede variar de acuerdo con el nivel de
dependencia (un menor dependiente puede necesitar un periodo mds
prolongado que una concubina que puede pronto ser autosuficiente).
El patrocinio llevado a cabo puede conllevar que se tomen acciones legales
para recuperar los costos de patrocinadores que no honran su obligacién.
Otras medidas para hacer cumplir el patrocinio podrian incluir la
prohibicién de futuros patrocinios, seguido de la suspension del
patrocinio.Algunos gobiernos incluyen medidas preventivas, por ejemplo,
restricciones a los patrocinadores para patrocinar a no mds de dos esposas
en su vida, con un niimero especificado de afios entre cada patrocinio.
Podrian requerirse pruebas de una relacién de mds de 12 meses de duracién
para esposas y compafieros del mismo sexo, antes de realizar la solicitud
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de patrocinio. Se pueden emitir visas condicionales a prometidos(as) u
otras personas que no son capaces de ofrecer prueba documentada de una
relacién.

Puntos para reflexionar

1. ;Qué tan significativa es la inmigracién por motivos de
reunificacién familiar en su pais?

2. En su pais, ;qué criterios deben cumplirse para obtener el
estatus de residente permanente?

3. ;Cudles son los criterios para poder patrocinar la
reunificacién familiar en su pais?

4. ;Qué definicién de “familia” se utiliza en su pais con
propésitos de inmigracion?

5. En su pais, sse incluyen a los miembros de una familia
en las solicitudes de residencia temporal de los migrantes
laborales? De ser el caso, ;pueden trabajar y estudiar los
miembros de las familias?

6.En su pais, jse incluyen a los miembros de una
familia en las solicitudes de residencia permanente?

5.2.3 Inmigracién econémica y laboral

Los sistemas nacionales para admitir migrantes econémicos varfan de
manera significativa. Las distintas categorias de trabajadores que emigran
se diferencian por sus habilidades, por el tiempo de permanencia en el pais
receptor y su estatus legal. Aunque la migracién de personas altamente
calificadas es actualmente un asunto importante de politica en muchos paises,
existe también una demanda considerable de los empleadores de trabajadores
extranjeros menos calificados.

Los sistemas de migracién laboral, incluida la migracién con objeto de
negocios, se insertan de forma amplia en dos categorias principales: motivados
por la oferta y motivados por la demanda. En los sistemas motivados por la
oferta, los propios migrantes inician el proceso de admisién y aplican, de
acuerdo con criterios especificos de seleccién, a menudo en la forma de
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sistemas de puntos fijados por el pais de inmigracién. Un solicitante que
cumple los criterios, es admitido y se le otorga autorizacién para empleo.

En los sistemas motivados por la demanda, los empleadores solicitan permiso
para contratar trabajadores extranjeros, la que motiva una decisién para admitir
al migrante. Algunas normativas pueden requerir que los empleadores
demuestren que el trabajador migrante no desplazard a los trabajadores
nacionales o que no afectard en forma adversa los salarios, ni las condiciones
de empleo.

Puntos importantes

1. Los criterios de seleccion de migrantes en los “sistemas motivados por la
oferta” se enfocan principalmente en evaluar el potencial delosmigrantes
para el éxito econédmico. Se pueden otorgar puntos por educacién, edad,
habilidades, habilidad en idiomas, habilidades empresariales demostradas,
conexiones familiares 0 en un empleo establecido y otras caracteristicas
que el pais pudiera considerar que facilitard su exitosa integracién

2. Los puntos otorgados por habilidades o por experiencia laboral en un
“sistema motivado por la demanda” podrian estar vinculados a la demanda
del mercado laboral y estar sujetos a cambio conforme el mercado laboral
se modifica.

3. Un “sistema de puntos” ofrece un niimero de ventajas administrativas.
Estas incluyen transparencia, consistencia y eficiencia en la seleccién, lo
cual estd basado en una evaluacién de las habilidades en que beneficiardn
al pais de acogida en el largo plazo.

Ejemplo

La Comisién de Inmigracién Canadiense utiliza seis factores de seleccion
en la asignacidn de puntos que evaldan las solicitudes para inmigrar como
un trabajador calificado: educacién, idiomas oficiales, experiencia, edad,

empleo arreglado en Canadd y adaptabilidad.

4. Un sistema de puntos tiene distintas desventajas:

* Una prueba de puntos no puede detectar el grado de habilidad

dentro de una profesién, solo distingue la experiencia laboral.
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* Un sistema de puntos no reconoce el hecho de que el potencial
para la contribucién econémica se ve afectado por la imaginacién,
creatividad, y adaptabilidad.

* Una prueba de puntos no puede evaluar de forma objetiva la ima-
ginacién, creatividad, y adaptabilidad.

Los gobiernos a menudo aplicardn techos anuales, niveles de planeacién
o cuotas para la admisién permanente de migrantes econémicos. Esos
techos, algunas veces conocidos como “niveles de planeacién indicativos”,
pueden servir a las necesidades deadministracién del gobierno y utilizarse
para asegurar una utilizacién equilibrada de recursos entre la migracién
econémica, la reunificacién familiar y los programas humanitarios. Sin
embargo, estas herramientas de planeacién también pueden tornarse
problemadticas, costosas,y crear una responsabilidad politica cuando no
existe la voluntad o el mecanismo para dejar de aceptar solicitudes al
final de cada afio o una vez se alcanza el techo anual. En ausencia de un
“corte”, las solicitudes se acumulardn y serdn arrastradas afo tras ano, lo
que extiende el periodo de todo el proceso.

Las oportunidades para los migrantes menos calificados pueden ser
tan importantes como las oportunidades para los profesionistas. Estas
pueden incluir programas de empleo por temporada, u oportunidades
anuales bilaterales basadas en cuotas que pueden derivar en un estatus
de largo plazo o permanente. Los acuerdos o entendimientos con las
agencias involucradas en el reclutamiento de los migrantes pueden llevar
a mds control sobre la situacién de empleo que enfrentan los migrantes
—particularmente con relacién con la proteccién de estos y sus derechos.

En los “sistemas motivados por la demanda”, los empleadores escogen a
los migrantes por razones econdmicas, y una oferta de trabajo es esencial
para ello. Las ventajas de dicho sistema incluyen la alta tasa de empleo de
estos migrantes, toda vez que tienen un trabajo previo a la solicitud.

En términos administrativos, en el sistema motivado por la demanda,
los abusos laborales por parte del empleador son mds dificiles, al requerir
el involucramiento de mds agencias y un nivel adicional de revisiones
y equilibrios en caso de abuso potencial. Ademds de sus programas
de trabajadores agricolas por temporada, Canadd ha desarrollado uno
para atender la escasez de trabajadores de la construccién: el Programa
de Servicios de Reclutamiento de Trabajadores Extranjeros para la
Construccién (Crews), que permitird el ingreso temporal a Canadd
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de hasta 500 trabajadores experimentados en este campo. También
pueden senalarse los convenios acordados entre Espana y algunos paises
latinoamericanos, como Ecuador y Colombia, en los cuales la seleccion de
los trabajadores se efecttia dentro de programas explicitamente establecidos
en cuanto a las condiciones de trabajo que se aplicardn durante la estancia
del migrante en el pais receptor.

Puntos para reflexionar

1. ;El sistema de migracién laboral en su pais estd motivado
por lademanda, por la oferta o por ambos? ;Qué elementos
apoyan su respuesta?

2.En su pais, ;qué derechos y beneficios tienen los
trabajadores temporales?

3. Identifique una ventaja y una desventaja al utilizar un
sistema de puntos para seleccionar a futuros inmigrantes
en su pais.

B . . ni

4. ;Deberfa su gobierno aplicar techos anuales, niveles de
planeacién o cuotas para la admisién permanente de
migrantes econémicos?

5. En su pais, ;existe algin esquema para la contratacién de

trabajadores temporales? ;Cémo opera?

6. En su pafs, ;habria algtn beneficio en caso de iniciarse un
é g
esquema de trabajadores temporales? Explique cudl serfa.

5.2.4 Otras categorias

Un elemento central de un sistema de migracién administrada es el desarrollo
e implementacién de procedimientos efectivos y creibles de solicitud de asilo,
que distingan entre los refugiados y aquellos que no necesitan proteccién
internacional para refugiados.

Los procedimientos de solicitudes de asilo creibles, transparentes, justos y

eficientes son necesarios para generar confianza publica en el asilo y en la
migracion, asi como en el apoyo publico para los refugiados y los migrantes.
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Los procedimientos de solicitud de asilo incluyen el registro, determinacién de
estatus y la aplicacién de mecanismos equilibrados para determinar qué pais
es responsable de considerar el caso de asilo.

Ademds, tales determinan los derechos de los solicitantes —por ejemplo, a un
albergue, trabajo, asistencia o bienestar social- durante el periodo en que la
solicitud esté siendo procesada, asi como los tipos y cantidades de asistencia
ofrecidos a refugiados reconocidos. La legislacién sobre inmigracién puede
incluir la capacidad de permitir el ingreso por razones humanitarias u
otras, aun si las condiciones de admisién para otras categorias de inmigrante
no son cumplidas. A menudo, dicho permiso es otorgado por el ministro o
por el delegado del ministro, en casos particulares.

Puntos importantes

1. Generalmente, los solicitantes de asilo deben ser capaces de cumplir
individualmente los criterios que den cuenta que sufrieron persecucién o
tienen un temor fundado de persecucion, como se define enla Convencién
sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967.

2. Las naciones africanas signatarias de la Convencién OAU y los paises de
Centroamérica que han aceptado la Declaracién de Cartagena mantienen
una definicién mds amplia sobre refugiado al otorgar ese estatus.

3. La Agenda para la Proteccién de los Refugiados, elaborada por el
Acnur y adoptada por los Estados miembro del Comité Ejecutivo de esa
organizacién es un programa de accién para cubrir las necesidades de
ciertos individuos vulnerables y amenazados.

4. No todos los individuos entran en una categoria particular de migrante.
Podria construirse utilmente cierta flexibilidad o discrecionalidad en
la politica y legislacién sobre inmigracién para responder a situaciones
que requieran una respuesta humanitaria o en las cuales serfa de interés
nacional autorizar la entrada y permanencia. En algunas situaciones, dicha
discrecionalidad se delega a un alto funcionario de inmigracién. En otras
situaciones, la discrecion de facilitar los requisitos de admisibilidad recae
en el ministro.
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Puntos para reflexionar

1. ;Qué convencionessobre proteccién arefugiados ha firmado
su pais y cudles son las implicaciones administrativas?

2. ;Qué procedimientos de solicitud de asilo se siguen en su
pais?

3. ;Qué flexibilidad tiene la legislacién de su pais para
facilitar la admisién por razones humanitarias o en casos
de interés nacional?

4. ;Qué casos notables de refugiados o asilados ha recibido
su pais?

5. ;Considera que los mecanismos establecidos para otorgar el
refugio o asilo en su pais son los adecuados? ;Qué cambiaria
para hacerlos mds humanitarios y eficientes?

5.3 Determinacién de lacondicién de inmigrantes y sistemas
de apelaciones

Esta seccién ofrece un panorama general de la gama de instrumentos
legislativos y modelos administrativos de la condicidn legal de los inmigrantes
en el territorio de un Estado. El primer tema sefiala los factores que influyen en
el disefio de un sistema de la condicién del inmigrante; el segundo identifica
normas y practicas para un sistema eficaz de averiguaciones y un sistema de
revisién y apelacién en el caso de personas a quienes se determine no tener la
condicién migratoria y quienes, por tanto, estdn sujetas a medidas segregativas.

Objetivos

Entender el marco normativo y los derechos de las personas a quienes se
determina su condicién regular.

Entender la importancia de una averiguacién y un proceso de apelacién
justo, transparente y responsable.

Mejorar su capacidad de identificar los elementos esenciales de un proceso de
averiguacién y de apelacién mds adecuado para su pais.
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Antecedentes

El sistema de determinacién de la condicién migratoria se verd afectado en
la medida que permita una revisién administrativa completa o parcial sobre
cuestiones de hecho o derecho, recursos judiciales por parte de los tribunales,y
la cantidad de niveles administrativos y judiciales de apelacién o de la
revisién que existen en tal sistema. Adicionalmente, cualquier sistema para la
determinacién de la condicién de los inmigrantes debe tener un proceso justo
y eficaz hacia aquellas personas para quienes se determina que no cuentan con
las condiciones legales para ser admitidos por el Estado.

Esta seccidn se relaciona con las normas internas para la determinacién de la
condicién migratoria de una persona y con las normas que rigen la apelacion
de decisiones hasta la etapa de expulsién de quienes no cumplen las condiciones
legales en el Estado. El alcance de estas medidas estd en el proceso que tiene
lugar entre la individualizacién de una persona “la persona en cuestién” sobre
la cual se argumenta que su presencia en el pais no estd legalmente autorizada,
y el abandono de esa persona del territorio del Estado.

Este proceso se puede aplicar en el caso de quienes ingresaron al Estado en
forma no autorizada permanecieron mds alld del periodo de estancia autorizada
o violaron condiciones impuestas en su ingreso y estancia. Sin embargo, no
aplica a personas que han solicitado proteccién del Estado bajo la Convencién
sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 o cualquier otra condicién
“protegida”. Estas personas son sujetas de un procedimiento aparte,para la
determinacién de la validez de su peticién de proteccién.

Esta seccién también se refiere al proceso para realizar solicitudes internas
en el pais en cuanto al cambio y regularizacién de la condicién migratoria
de personas que ingresan de manera irregular y que no se someten
al sistema de determinacién de asilo. Se asume que estos procesos serdn de
naturaleza administrativa, segin lo prevé la legislacién. Por tanto, esta seccion
solo abordard los procedimientos para la revisién y apelacién de decisiones
negativas dictadas bajo este sistema.

Asimismo, esta seccién no trata procedimientos que controlan la libertad de
movimiento y el mercado laboral, que operan dentro del marco de referencia
de los bloques regionales politico y econémico, por ejemplo, el de la Unién
Europea (UE), o que se derivan de acuerdos bilaterales incorporados en la
legislacién nacional, por ejemplo, los casos de Estados Unidos y Canadd, o
Australia y Nueva Zelandia.
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Estos sistemas rigen exclusivamente para los ciudadanos de un pais que buscan
residir en otro de esa regién. Adicionalmente, aquellos sistemas que tratan
sobre personas aceptadas desde el exterior para ingresar como corriente ya sea
de refugiados, humanitaria o de migracién especifica no son sujetos de esta
seccion.

Mensaje clave

Una parte crucial del manejo de la migracién incluye
procedimientos que determinan y revisan o permiten apelar
la medida que se adopte de conformidad con la legislacién en
materia de migracién. El punto clave de cualquiera de estos
procesos es la capacidad de discriminar entre argumentos
en conflicto, de manera que reflejen los principios bdsicos
de oportunidad, eficiencia, justicia, responsabilidad y
transparencia.

Puntos para reflexionar

1. En su pais, ;cudles son las bases legislativas para determinar
la condicién regular de un inmigrante?

2. ;Qué recursos existen para revisar estas decisiones o para
apelar una decisién negativa por parte de las autoridades?

3. ;Cudn eficaz es el sistema de su Estado para determinar la
condicién regular de un inmigrante y garantizar los derechos
adecuados de revisién (para decisiones negativas) previos al
retiro de la persona del territorio?
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5.3.1 El proceso de averiguacién e investigacién

El principio de movimiento ordenado de personas se ve afectado por la
deteccién, después de periodos variables, de residencia de facto,desolicitantes
putativos de asilo, ingresos no autorizados o personas que permanecen mds
tiempo del permitido y que no presentan peticiones de proteccién. Los
procesos para determinar la condicién migratoria generalmente se realizan
mediante la accién del Estado en el caso de aquellos aprehendidos en el
territorio del mismo y que no pueden presentar evidencia de que estdn
legalmente autorizados para encontrarse en él. Para reconocer la distincién
entre procedimientos para la determinacién de la condicién migratoria y para
la determinacién de refugiados y evitar confusiones, los procesos tratados en
esta seccidn se denominardn procesos de “averiguacién”.

Sin embargo, a diferencia de la determinacién de refugiados, los procesos
exclusivos para la determinacién migratoria que se mencionan en esta seccion
tienden a ser mds formulistas, en la medida que toman como sus puntos de
base al conjunto de criterios de migracién, por ejemplo, vinculos con el pais,
matrimonio, patrocinio y categorfas de necesidad ocupacional determinados
por politicas gubernamentales y demandas de mercado laboral.

Puntos importantes

1. Los procedimientos para determinar la condicién migratoria de una
persona y aquellos que permiten una apelacién de las decisiones dictadas
por ese sistema son elementos cruciales en la administracién de flujos
migratorios. Los “cinco principios” de oportunidad, eficiencia, justicia,
responsabilidad y transparencia en este sistema tienen un impacto en los
factores de equilibrio de movimientos de poblacién y en el cumplimiento
delos Estados de sus obligaciones derivadas de los tratados internacionales.
Aunque estos principios no estdn expresados en instrumentos legales
obligatorios, ofrecen un conjunto significativo de criterios operativos a
partir de los cuales se pueden evaluar los sistemas de manera util.

2. Losprocedimientos deaveriguacionesy apelaciones y sus resultados pueden
estar sujetos a politicas expresadas en estatutos o reglamentos nacionales,
asi como en lineamientos o instrucciones ministeriales. Estos afectardn la
naturaleza y calidad del proceso de determinacién.

3. Grandes cantidades de inmigrantes en situacién irregular pueden producir
efectos politicos y sociales negativos cuando el Estado no tiene la capacidad
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adecuada para tratar con ellos. Estos efectos pueden empeorarse mediante
demoras crénicas para tomar determinaciones definitivas en lo tocante
a su condicién legal y en retirar a aquellos que al final no obtienen un
pronunciamiento favorable.

Los sistemas de averiguaciones pueden tener que cumplir con normas
minimas obligatorias establecidas por directrices legales de instituciones
regionales que podrian contradecir las que prevalecen en un Estado
miembro. Consideraciones legales y de politicas: pueden afectar un
sistema de averiguaciones y su sistema de apelaciones relacionado que
puede incluir:

* Procedimientos de revisién, complejidad, costos y tiempos.

* Recursosasignados, incluyendo laexistencia de autoridades especializadas
y personal administrativo suficiente, ambos bien capacitados.

* La infraestructura adecuada para procesar de manera eficaz cantidades
fluctuantes de solicitantes.

* El tipo y calidad de instalaciones de recepcion y detencién.

* Factores econémicos que influyen en la necesidad de personal en
ciertas categorias ocupacionales en cualquier momento determinado.

* Desarrollos politicos y econémicos que afectan la capacidad de
regularizar la condicién de personas que ingresan de manera irregular o
de aquellos que permanecen mds tiempo de lo permitido.

* La capacidad de uno o mds niveles de revisién y apelacién, asi como
la revision judicial de decisiones dictadas sobre la condicién legal de las
personas en cuestion.

* La tradicién legal prevaleciente, por ejemplo, los enfoques del cédigo
civil o administrativo en Europa y el derecho consuetudinario.

* La existencia de salvaguardas procesales disponibles bajo la legislacién
en materia de migracién; disposiciones constitucionales, nacionales o
regionales en materia de derechos humanos que aseguren los derechos
de debido proceso y derechos a permanecer en un pais durante el proceso
de averiguacién y determinaci6n.

* Procedimientos especiales para la revision que incluyen cuestiones

de seguridad.

* Mecanismos de revision individuales en comparacion con la discreciéon
ejecutiva ministerial.

* La suspension de una expulsién hasta el agotamiento de la via recursiva.
* El impacto de revision judicial sobre politica y legislacién en
materia de migracién.
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Ejemplo

El sistema de revisién judicial en Australia incluye la revisién de
los méritos de las decisiones en materia de migracién. El Tribunal
de Apelaciones Administrativas (AAT; por su sigla en inglés) tiene
poderes limitados para revisar decisiones bajo la legislacién migratoria,
generalmente relacionadas con la deportacién de personas sobre la base
de mala conducta.

Existen también tribunales de revisién creados bajo la Ley de Migracién
para realizar revisién de decisiones tomadas en mérito a la legislacion
migratoria. El Tribunal de Revisién Migratoria (MRT; por su sigla
en inglés) tiene jurisdiccién para revisar decisiones en materia de
inmigracién de naturaleza no humanitaria, mientras que el Tribunal
de Revision de Refugiados (RRT; por su sigla en inglés) trata la revision
de decisiones humanitarias y en materia de refugiados. La apelacién de
decisiones adversas tomadas por los tribunales de revisién de méritos
se puede llevar ante el Tribunal Federal. Si una persona interpone una
apelacién contra una orden de expulsién, la misma no serd efectiva
hasta no haberse finalizado la apelacién. 33 Tomado de OIM, Estudio
Comparativo Internacional de Legislacién y Prictica en materia de
migracién.

Puntos para reflexionar

1. ;Cémo separa su Estado el proceso de determinacién de
refugiados del proceso de averiguacién comentado en este
tema?

2. ;Qué tradiciones legales se encuentran vigentes en su Estado?

3. Dé un ejemplo de una consideracién legal o politica que
afecte el sistema de determinacién de condicién migratoria
en su Estado.

4. ;En qué momento se inicia en su Estado un proceso de
determinaci6én de condicién migratoria?

5. En su pais, ;qué tribunal o cuerpo colegiado, si lo hubiere,
tiene facultades de revision sobre las decisiones de expulsion?
:Cudl es el procedimiento para apelar ante ese tribunal?
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5.3.2 Normas para procedimientos de averiguacién

Con el fin de evaluar los pardmetros legales y de politicas que formardn un
sistema de averiguacion de condicién, los estindares generales de las mejores

précticas requerirdn que dicho proceso:

»

»

»

»

»

»

Cumpla plenamente con nociones de justicia procesal
Logre resultados simples, justos, transparentes, eficaces y dgiles

Garantice que lasautoridades pongan atencién ala correcta interpretacion
y correcta aplicacion de los estatutos legales

Permita la presentacién de cuestiones cruciales en la determinacién de
la condicién de cada persona en la etapa mds temprana del proceso, y
facilite la recoleccién de toda la evidencia relevante para este fin

Evite la introduccién en el proceso de toma de decisiones de informacién
que sea irrelevante, incorrecta, engafosa o imprecisa

Evite que las personas en cuestién tengan que repetir innecesariamente
su testimonio, especialmente durante la etapa inicial de averiguacién

Logre congruencia y uniformidad entre casos similares, reduzca dis-
paridades en procesos de averiguacion, proporcione al menos un nivel
minimo de certidumbre, y evite resultados diferentes dentro de sistemas
nacionales, dependiendo de quién es la autoridad responsable que toma
la decisién

Puntos importantes

A diferencia de los procesos para determinar las condiciones de refu-
giados, los sistemas generales de averiguacién y apelaciones de migraciéon
generalmente siguen un modelo contencioso con reglas parala presentacién
de evidencia y una carga de evidencias en una u otra de las partes.

Las consideraciones procesales que conducen a un sistema de averiguacion
eficiente y eficaz incluyen:

* Uso de un archivo tnico (expediente) desde el inicio del caso para
reducir la duplicacién y pérdida de documentos. Esto mantiene
congruencia y continuidad de control y supervisién administrativos de
casos individuales.

* Mejorar la calidad del contacto o contactos iniciales con la persona
en cuestién. Esto se logra mediante lineamientos claros respecto de
cualquier interrogatorio o entrevista preliminar que pudiera realizarse.
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* Asesorar a la persona en cuestién sobre su obligacién de realizar
reclamaciones importantes en la primera oportunidad que se le presente.

* Asesorar a la persona en cuestién sobre sus derechos de revisién o de
apelacién.

* Identificar si existen o no consecuencias de la omisién de la persona
en ofrecer informacién relevante o responder a otras peticiones dentro
de los plazos prescritos. Si existen consecuencias, se debe identificar su
naturaleza y las circunstancias en las cuales surgen.

* Aclarar si la autoridad realiza 0 no la audiencia de averiguacién o si
existe una division administrativa entre la realizacién de la audiencia y
la toma de decisiones.

e Aclarar si la audiencia de averiguacién se realiza o no de manera
inquisitoria o si las partes definen esencialmente o no las cuestiones a
tratarse en la audiencia.

* Aclarar si la disponibilidad de revisién o apelacién posterior a la
determinacién inicial de la condicién legal de la persona en cuestién
implica o no la entrega de evidencia oral o hacer entregas orales,
o si simplemente es una revisién o apelacién de la documentacién
presentada para el caso.

* Aclarar si, y en qué medida, se considera la representacién legal —en
alguna, o en varias, o en todas las etapas de la averiguacién— y la
presencia de intérpretes debidamente calificados segtin lo requieran
las circunstancias de cada caso.

* Aclarar si la decisién y las razones para la decisién deben hacerse por
escrito y ser totales y completas.

Detencién. Algunos gobiernos practican la detencién por un corto plazo,
de personas que ingresan irregularmente sea durante, o a la terminacién del
proceso de averiguacion, para fines de establecer identidad, hacer los arreglos
necesarios para la expulsion o debido a que se considere que existe un riesgo

de huida.

En caso de efectuarse una detencién, una vez que se asume que se han
agotado los recursos para impugnar la expulsion, se deben hacer los
arreglos de viaje antes de informar y detener a la persona en cuestién de
manera que se reduzca el plazo que la persona de referencia permanezca
detenida.

En el caso de detencién para fines de expulsion, se utilizan regimenes de

seguridad con diversos niveles de libertad para los detenidos. La detencién
de este tipo se encuentra sujeta de otra manera a revisién a intervalos
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de tiempo fijos para garantizar que no exista conducta dilatoria de la
autoridad que realiza la expulsion.

La duracién y limites de la detencién pendientes de expulsién, derechos
de apelacién y la naturaleza de los derechos de revisién disponibles en
relacién con la detencién varfan entre Estados de conformidad con las
tradiciones legales y politicas.

Ejemplo

La Autoridad de Apelacién en Materia de Inmigracién (IAA, por su sigla
en inglés) del Reino Unido trata con todas las apelaciones en materia de
migracién de acuerdo con los méritos del caso. Esto incluye apelaciones
contra decisiones tomadas para negar el ingreso a ese Estado, apelaciones
para ampliar una visa o para licencia de permanecer en el Reino Unido,
apelaciones contra decisiones tomadas por el ministro del Interior para
negar asilo a una persona y apelaciones contra decisiones de deportacién.
El primer nivel de apelacién por lo general implica un adjudicador de
inmigracién (juez independiente), quien revisa el caso. Si se rechaza
la apelacidn, el caso se puede apelar ante el Tribunal de Apelaciones
en materia de inmigracién. Existe también la posibilidad posterior de
revision judicial. A pesar de que una persona puede haber agotado
sin éxito todos los caminos de apelacién, el ministro de Asuntos
Exteriores aun puede otorgar permiso para permanecer sin referirse a
las reglas de inmigracién.

En aquellos en los que donde surgen cuestiones de seguridad nacional,
una unidad de trabajo de discrecién por caso procesa las solicitudes de asilo
y cualquier apelacién posterior. Una autoridad especifica, la Comisién de
Apelaciones Especiales de Inmigracién considera cualquier apelacién de
casos de seguridad. Las solicitudes se presentan en la Cdmara, asi como
cualquier revision judicial posterior.

Cindadania e Inmigracion de Canadd. Disponible en: http:/fwww.cic.ge.calenglish/skilled/qual. 5. html
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Ejemplo

Algunos Estados tienen un sistema para apelar decisiones administrativas
dictadas por funcionarios de inmigracién que incluyen revisién judicial
y de méritos. Una revisién de los méritos de decisiones de inmigracién
puede ofrecer la oportunidad para una verificacién rdpida, eficiente y
relativamente econémica sobre decisiones primarias que proporcionan
a personas una importante segunda opinién sobre sus circunstancias
particulares.

La revisién de méritos no establece precedentes, y por tanto no tiene un
impacto drdstico en la politica gubernamental. El cambio de legislacién
como consecuencia de decisiones basadas en méritos, por tanto, es raro.
Por otra parte, la revisién de méritos generalmente también permite
un nivel adicional de toma de decisiones que podria establecerse para
demorar la resolucién mds temprana posible de un caso individual.

Puntos para reflexionar

. ¢En qué medida los procedimientos utilizados en su pais
para determinar la condicién regular de una persona
incorporan y reflejan los cinco “principios bésicos” de
oportunidad, eficiencia, justicia, responsabilidad y
transparencia?

. ¢Qué disposiciones se han tomado para la revision de las
decisiones de la autoridad migratoria o para una apelacién
de una decisién negativa de la autoridad?

. ¢Cudn eficaz es el sistema de su Estado para determinar
la condicién regular de un inmigrante y garantizar los
derechos correspondientes de revisién para decisiones
negativas previas a la expulsién de la persona del territorio
del pais?

.En su paifs, ;cémo opera el sistema de detencién
administrativa de extranjeros en proceso de revisién de su
estatus migratorio y posible expulsién?

. ¢Cudl es la situacion actual de los derechos humanos de los
extranjeros detenidos temporalmente en su pais?

200



Conclusiones

La legislacién migratoria ofrece un fundamento para la administracion de la
migracién, al establecer principios y medidas para asegurar que el ingreso y
salida del Estado sean administrados y que se tomen provisiones para permitir
a los no ciudadanos del Estado a permanecer en el mismo de forma temporal
o permanente. Cualquier autoridad legislativa buscard ser congruente con las
politicas operativas y estratégicas del Estado y con el marco institucional que
adopte, para poner en vigor la legislacién.

Los mecanismos y criterios utilizados para seleccionar e integrar inmigrantes
son evaluados e ilustrados con ejemplos. Los principios de oferta y
demanda son fundamentales para el desarrollo de politicas para un sistema de
inmigracién. Los permisos temporales y rutas hacia la residencia permanente
son herramientas importantes para una administracién ordenada de la
migracién.

Es importante tener en cuenta las caracteristicas y requisitos generales de un
sistema que puede presentar decisiones sobre la condicién delosinmigrantes
en lo individual, cuando se argumenta que se encuentra irregularmente en el
territorio del Estado o sin una condicién administrativa adecuada. También es
de resaltar la necesidad de un proceso de revisién o apelacién de decisiones
dictadas mediante los procesos de averiguacion, y los problemas que deben
abordarse al establecer estos procesos.
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Carituro VI

ASPECTOS RELEVANTES PARA LA
GESTION DE LOS FLUJOS MIGRATORIOS

Objetivos

Incrementar el conocimiento de los modelos administrativos que utilizan
los Estados para administrar la migracién.

Comprender mejor los requerimientos criticos para una administracién
efectiva de leyes y reglamentos relacionados con la migracién.

La legitimidad politica, la informacién objetiva y la adecuacion realista de las
normas son elementos necesarios pero no suficientes para la gobernabilidad
migratoria. La eficiencia de la gestién administrativa es fundamental como
condicién suficiente.

En términos generales, la administracién migratoria necesita una “reinvencién”
al igual que el conjunto de la administracién publica. En términos particulares,
esa reinvencién presenta problemas especificos tanto por las caracteristicas
mismas de las instituciones migratorias como por el perfil del usuario, en este
caso, un extranjero.

La concepcién ortodoxa de la administracién como servidora del derecho ha
sostenido que la racionalidad administrativa es la racionalidad legal. En el siglo
XIX, la administracién publica se enfrentd en forma progresiva a una nueva
exigencia, la del servicio puablico. A partir de ese momento, la legitimidad del
poder deja de buscarse en su origen para ser encontrada en sus acciones. La
administracién sigue siendo un instrumento, pero ya no es solo la servidora
del orden legal preexistente sino la promotora de un nuevo orden social.
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La evolucién de la administracién como agente del cambio social fue,
a su vez, transformando sus funciones y multiplicando sus reglamentaciones.
Las exigencias crecientes del pablico usuario, asi como el cuestionamiento al
aumento incesante de los presupuestos publicos, determinaron en la década
de los setenta un estrechamiento del control politico sobre la administracién.

El colapso del mito del progreso y la puesta en tela de juicio de las filosofias
racionalistas del siglo XIX cambiaron, durante la década del ochenta, el telén
de fondo del que se nutria la legitimidad administrativa, la cual depositaba
solo en los gobernantes y funcionarios la definicién de las necesidades y las
formas de satisfacerlas.

La propuesta para una mayor satisfaccién del usuario pasaria por una mayor
simplicidad de las estructuras y procedimientos, autonomia de las unidades
operativas, conflanza y responsabilidad, contacto directo con el administrado-
cliente, innovacién constante, informacién y comunicacién, capacitacién y
desarrollo de las personas, orientacién de los comportamientos a través de la
cultura de la organizacién, movilizacién y motivacion de los recursos humanos,
“pasién” de los funcionarios por su oficio, administracién participativa y
despliegue de las energias potenciales del personal .

La aplicacién de esta “reinvencién” del gobierno se enfrenta permanentemente
a resistencias basadas en diferentes intereses del poder burocrdtico, pero es
innegable que el nuevo paradigma estd siendo cada vez mds asumido por las
administraciones publicas modernas. El problema es cémo puede intentarse este
cambio necesario en estructuras como las de las administraciones migratorias
tradicionales.

Cémo modernizar a administraciones que se consideran a s{ mismas como
q

basicamente de control policial y perciben generalmente al migrante como
y & &

un “cuasi delincuente”. Los organismos de administracién migratoria son, en

general, el ejemplo mejor logrado de la organizacién burocritica tradicional:

jerdrquicos, reglamentaristas, de lenta gestién y volcados mds a la actividad

que a los resultados.

Si la administracién publica tradicional ha visto al usuario como un stbdito,
en el caso de la administracién migratoria el usuario migrante es peor: un
subdito de segunda categorfa, una imagen amplificada de la que mantienen
otros sectores de la sociedad y sujeto permanente de sospecha del funcionario
migratorio —que muchas veces se siente depositario de la defensa no solo de
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la ley sino también de la soberania—. El migrante se encuentra normalmente
frente a aparatos burocraticos todopoderosos con respecto a su destino.

Es quizd en los organismos migratorios donde falte atin el m4s largo camino
entre el stbdito y el cliente que ya ha empezado a recorrer gran parte de la
administracién publica moderna. En principio, podrian identificarse algunos
problemas bésicos de la administracién migratoria, algunos vinculados con la
concepcién de su papel bdsico, otros, con la gestién propiamente dicha.

Es asi como pueden sefialarse como puntos problemdticos: la concentracion
o dispersién de funciones, la coordinacién interinstitucional, la participacién
ampliada o restringida en la gestion, la caracteristica bésica de la gestion, la
centralizacién o descentralizacién de la gestién y la cultura institucional.

No existe una estructura organizacional ideal para administrar la migracién.
Cada Estado tendrd diferentes objetivos y prioridades sobre esta y, por lo
tanto, requerirdn una estructura apropiada para sus necesidades especificas.
Una eleccién mayor que enfrentan todos los Estados es ubicar o no los
asuntos relacionados con la migracién bajo un ministerio o asignar diferentes
funciones a diferentes ministerios dentro de una estructura coordinada.

Dado el amplio rango de dreas de politica pablica que son afectadas por la
migracién, el nicleo de la administracién de esta puede ser definido de varias
formas, senalando limites con el objetivo de centralizar su “portafolio”. Por
ejemplo, un ministerio o departamento sobre migracién puede o no incluir
temas sobre proteccidn a refugiados, ciudadania y migracién laboral.

Estos son temas importantes. Si no existe una politica migratoria claramente
definida, respaldada por una legislacién, la administracién de la migracién se
dispersa entre una multitud de diferentes departamentos y agencias de gobierno.
En esas circunstancias, es poco factible definir claramente los objetivos de
la migracién, y existird poca coherencia o coordinacién en el proceso de
su administracién. El publico estard poco informado sobre los temas de la
migracién y podria perder la confianza en la competencia de su gobierno
para administrar esta importante drea de politica publica.
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Mensaje clave

Cada Estado tendrd diferentes objetivos y prioridades sobre la
migracién y, por lo tanto, requerird estructuras organizacionales
diferentes. Todas las estructuras administrativas deben abordar
la tensién entre el control migratorio y la aplicacién de la ley, y la
facilitacién de movimiento entre fronteras. Cada Estado decidird
entre centralizacién y descentralizacién,y considerard formas para
lograr consistencia en la toma de decisiones y la independencia
para la revisién de procedimientos.

Puntos para reflexionar

1. ;En qué medida estd trabajando la actual “maquinaria de
gobierno” de su pais para apoyar los objetivos de este en la
administracién de la migracién?

2. ;Existen cambios que deban llevarse a cabo para asegurar
una instrumentacién més efectiva y eficiente de las
politicas de administracién de la migracién de su Estado?

3. ;Necesitan modificarse o fortalecerse los arreglos existentes,
introduciendo convenios de colaboracién entre diferentes
ministerios o secretarias?

4. ;La actual estructura de administracién de la migracién en
su Estado apoya adecuadamente la aplicacién de la ley y el
control migratorio, asi como la facilitacién de las entradas
documentadas que se requieren para un sistema efectivo de
administracién de la migracion?

6.1. Modelos de estructura organizacional
Elantiguo problema organizacional de centralizacién frente a descentralizacién

de la autoridad para entregas operativas necesita abordarse en el disefio del
proceso de administracion de la migracién. La inmigracion invariablemente
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incluye todos los aspectos de los movimientos de personas hacia adentro y
afuera de un pais, incluyendo a sus ciudadanos. Contempla tambien la
administracién de la migracién regular e irregular, el establecimiento e
integracién de migrantes y temas sobre nacionalidad o ciudadania. Estos
temas se sobreponen a las relaciones internacionales, seguridad nacional, mano
de obra, comercio, ayuda para el desarrollo, salud, educacién, alojamiento,
bienestar y politicas de impuestos.

Claramente, se requiere un enfoque de todo el gobierno, ya sea administrado
o coordinado de forma centralizada o descentralizada. Se pretende que la
centralizacién garantice consistencia. Como regla general, pareceria apropiado
asegurar que el cuerpo central o el sector central mantuviera la responsabilidad
no solo de la formulacién de politicas, sino también de las principales directivas
operativas que se relacionan con el proceso de administracién de la migracién,
particularmente la admision, rechazo o remocién de migrantes. Sin embargo,
las funciones de administracion que tienen que ver con asuntos financieros, de
personal y administrativos pueden ser descentralizados, cuando sea posible,
a autoridades regionales o locales, con mecanismos apropiados de reporte y
rendicién de cuentas.

Los Estados deben elegir entre ubicar los asuntos relacionados con la migracién
bajo un ministerio o asignar diferentes funciones a diferentes ministerios bajo
alguna forma de mecanismo coordinado. Si se elige por la coordinacién
entre ministerios, el mecanismo de coordinacién necesita ser claro, factible
y oportuno. Esto se logra mejor al nivel ejecutivo mds alto (oficina del
primer ministro, presidente o canciller) y; si es posible, expresado en la ley. Si
se elige por una estructura de un solo ministerio, se debe normalmente a la
importancia que el Estado otorga a la migracién dentro de su marco general
de politica publica.

Algunos ejemplos de paises con una estructura sencilla para la administracién
de la migracién son Canadd y Australia, cada uno delos cuales ha establecido
un departamento sobre migracién. Estos departamentos tienen su propio
ministro responsable y reportan al parlamento nacional. Hay mucho que decir
a favor de ubicar todas las actividades de la migracién bajo un techo.

Una estructura de un solo ministerio: establecer un solo ministerio tiene la
ventaja de ubicar todas las funciones migratorias dentro de una estructura
organizacional con un punto de rendicién de cuentas. Existe solo un ministro
a quien reportarle. En principio, esto facilita la coordinacién de las multiples
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actividades involucradas en la administracién de la migracién. También
permite identificar rdpidamente prioridades. Todo bajo un mismo techo, los
recursos financieros y materiales dirigidos al logro de los objetivos establecidos,
pueden ser determinados eficientemente y ajustados conforme las necesidades
lo requieran, lo que evita retrasos que de otra manera serfan necesarios debido
a la exigencia de consultar con otras agencias.

Un marco organizacional sencillo también pretende asegurar que la
formulacién de la politica estd vinculada estrechamente a las realidades
operativas. Existe un flujo natural de informacién de la gente que trabaja en
el nivel de entrega y aquellos responsables del desarrollo de politicas. Los
oficiales que trabajan dentro del mismo departamento llegan a conocerse y les
resulta familiar la cultura de la organizacién. La identificacién con los objetivos
de la organizacién es ttil para facilitar el trabajo que debe realizarse y evita el
problema de rivalidad entre departamentos o entre agencias.

A pesar de las ventajas inherentes de un modelo de estructura simple,
presenta algunas desventajas. Las funciones de reclutar, seleccionar y ayudar a
los migrantes a integrarse a menudo pueden correr en contra de las funciones
de control y aplicacién de la ley migratoria. Esto puede crear tensiones.
El arresto, la detencién y la remocién de migrantes irregulares son actividades
vinculadas de forma mds cercana a la aplicacion de la ley, que a los aspectos
positivos de un programa sobre migracién. Estas actividades demandan un
tipo diferente de oficial de capacitacién y estilo de administracién.

Cuando la seleccién y facilitacién son puestas en el mismo lugar que las
actividades de aplicacién de la ley y control en la misma organizacidn, existe el
riesgo de que un drea reciba mayor prioridad, se le otorguen mejores recursos
y posiblemente contribuya a un enfoque desequilibrado. El modelo mdltiple
de ministerios: hay mucho que decir sobre tener las actividades de aplicacién
de la ley separadas del departamento de migracién y ubicarlas en otras agencias
del Estado, de tal forma que los altos costos asociados con la aplicacién efectiva
de la ley causen menos tensiones y sean mejor comprendidos al interior del
aparato gubernamental.

Este modelo de estructura multiple es la norma en muchos paises, en
donde oficiales uniformados ubicados en los puertos de entrada y guar-
dias fronterizos no son parte de la estructura organizacional responsable de
la administracién de la migracién. Esto también es cierto para las funciones
relacionadas con otros temas sobre migracién, incluyendo migracién laboral,
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integracién de migrantes y desarrollo, que a menudo se ubican en dependen-
cias gubernamentales como las del trabajo, asuntos sociales o en la agencia
para asistir al desarrollo. Para ser efectivo, un modelo de estructura maltiple
necesita estar apoyado por un mecanismo de coordinacién efectivo.

Puntos para reflexionar

1. ;De qué manera estdn estructuradas las funciones de
administracién de migracién en su Estado?

2. ;Cudl de los dos enfoques de estructura administrativa
—un solo ministerio o multiministerial— funcionaria mejor
en su Estado? ;Cémo opera actualmente? ;Qué cambios
sugerirfa para mejorar la efectividad en la gestién migra-
toria?

6.1.1 Dos casos de estudio: Australia y Canadd

En Australia, la responsabilidad politica y legislativa de la inmigracién estd
completamente centralizada en el Departamento de Inmigracién y Asuntos
Multiculturales e Indigenas (Dimia). Este departamento coordina el marco
legislativo para la inmigracién. El Dimia y su departamento son responsables
de la politica de inmigracién en general, incluyendo la legislacién primaria
y subordinada, operaciones de inmigracién nacionales y globales, refugiados,
control fronterizo, aplicacién de la ley, integracion, asentamiento y ciudadanfa.
Al llevar a cabo esta responsabilidad, la administracién se enlaza estrechamente
con otros departamentos, por ejemplo, aquellos responsables de la educacién,
salud, seguro social, asuntos laborales, empresarios y en general la politica
constitucional e internacional. También se enlaza con los cuerpos de la
industria relevantes para asegurar que estas politicas sean apropiadas.

Canadd: para casi todos los paises, sin importar como estdn organizadas
localmente las funciones de administracién de la migracién, las funciones
llevadas a cabo en el exterior estdn asignadas al Ministerio de Relaciones
Exteriores. Esto no es, sin embargo, un modelo universal. El departamento
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de inmigracién canadiense, Ciudadania e Inmigracién de Canadd (CIC) tiene
sus propios funcionarios de servicio xxterior operando en el extranjero. Este
modelo estd actualmente respondiendo a nuevos retos y a cambios. El ejemplo
canadiense discutido aqui debe entenderse como una “foto instantdnea” de una
estructura administrativa actual o posible, una capaz de evolucionar al tiempo
que sus principios bdsicos contintan dirigiendo las decisiones y el disefo.

Puntos importantes

1. Los oficiales del servicio exterior canadiense administran los programas
sobre migracién de su pais en el extranjero. Reclutan, seleccionan y
procesan a los migrantes, refugiados, visitantes, estudiantes y a otros que
han solicitado ir a Canadd. Toda vez que estos oficiales viven y trabajan
en un pais especifico por dos a cuatro afios o mds, se familiarizan con
el idioma, tradiciones, costumbres y cultura de la gente. Esto ofrece
una oportunidad para evaluar a los potenciales migrantes o para tomar
decisiones sobre la buena fe de las personas que solicitan entrada temporal.

2. El modelo canadiense incluye oficiales de control especializados
—Oficiales de Integridad de Migracion (MIO)- que recolectan
informacién de inteligencia sobre la migracién indocumentada, se
vinculan con oficiales de policia y aplicacién de la ley en el pais en
donde se encuentran y capacitan a personal de aerolineas asi como a
otros oficiales de los aeropuertos sobre los requisitos de ingreso para
Canadd. Los puestos MIO se ubican en la recientemente creada Agencia
sobre Servicios Fronterizos de Canadd. Los oficiales que cubren estos
puestos dan apoyo a las aerolineas en la intercepcién de migrantes
indocumentados que pretenden abordar acronaves dirigidas a ese pais y
elaboran reportes de inteligencia a su sector central sobre los patrones de
trafico de migrantes.

3. Los oficiales del servicio exterior de inmigracién que laboran en las
misiones diplomdticas canadienses en el extranjero estin bajo la supervisién
directa del embajador y le reportan a ¢l diariamente. Sin embargo,
reciben érdenes funcionales de los especialistas en el sector central de CIC
o, en el caso de los Oficiales de Integridad sobre Migracién, de la Agencia
de Servicios Fronterizos de Canada.

4. Una de las razones primarias por las cuales este acuerdo ha funcionado ha
sido el uso de un memorindum de entendimiento formal (MOU)
que rige los arreglos entre los dos departamentos involucrados. El
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MOU fija las obligaciones y responsabilidades de cada departamento,
sefala claramente la relacién financiera al igual que el reporte esencial
para asegurar la efectividad operativa. EI MOU también sirve como
un mecanismo efectivo de solucién de controversias entre estos dos
departamentos. Puede ser firmado por los ministros de los respectivos
departamentos. El estudio del caso canadiense muestra la forma en que
el gobierno puede tomar la administracién de la migracién como una
actividad importante y como una parte integral de la politica exterior.

Los modelos en muchos paises son generalmente de estructura multiple,
en donde se solicita al personal diplomdtico, a menudo insuficientemente
entrenado o calificado para desarrollar adecuadamente los programas,
que lleve a cabo las responsabilidades sobre migracién. Ya sea que la
estructura esté centralizada o descentralizada, los socios son esenciales
para la efectiva aplicacién de los programas sobre inmigracién.

Estos socios pueden incluir otros departamentos (relaciones exteriores,
salud, trabajo, justicia, industria, comercio, recursos humanos),
gobiernos, organizaciones internacionales, asi como provincias o estados,
municipalidades, sector privado y organizaciones no lucrativas.

Puntos para reflexionar

;En qué medida sirven los marcos de politica en los
¢knq p
estudios de caso como un modelo para su Estado?

:Qué podria hacerse para mejorar los marcos
administrativos de su pais a partir de los casos descritos
en este topico?

;Cémo serfa una estructura administrativa ideal en su
entorno o pais? ;Conoce algtin otro arreglo administrativo
relevante para compararlo con los dos casos de estudio
propuestos? ;De qué manera resultarfa mds o menos
adecuado respecto a los casos australiano, canadiense o
el suyo propio?
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6.1.2 Asuntos de administracién

La consistencia en la toma de decisiones es siempre un factor importante en la
administracién de la migracién. La decisién sobre quién entra y quién debe
mantenerse fuera no puede dejarse al libre albedrio de los oficiales en las
fronteras o aeropuertos. Las instrucciones operativas estindares basadas en
una legislacién migratoria, e implementadas de forma estandarizada a lo largo
del pais son esenciales para la aplicacién efectiva de los programas migratorios.
En relacién con el proceso de revisién de las decisiones migratorias, la
independencia de la toma de decisién al nivel de revisién pareceria ser la
eleccién organizacional obvia. Pero puede implicar un alto costo respecto de
la justicia y la equidad. El costo puede medirse no solo en la velocidad de la
toma de decision —siempre un factor critico cuando se trata de rechazos y
remociones— sino también en los altos costos involucrados cuando ocurren
retrasos o cuando hay detenciones.

En algunos paises, los oficiales que llevan a cabo la revisién de las decisiones
negativas, son empleados por la misma organizacién que tomé la decision
original, lo cual sugiere un posible conflicto de intereses. En otros paises,
estas funciones son llevadas a cabo en agencias separadas, lo que asegura la
independencia de la agencia que revisa. Los siguientes Puntos importantes
describen temas que tienen que ver con el diseno de las estructuras
administrativas para la administracién de la migracién.

Puntos importantes

1. Los gobiernos regionales a menudo tienen poder adicional para determinar
los tipos y nimeros de migrantes que deben seleccionarse para establecerse
en sus territorios. Esto puede involucrar, la identificacién de los niveles de
ocupaciény habilidad de los migrantes con base en necesidades particulares
del 4rea. En un modelo, los gobiernos regionales pueden tener un acuerdo
formal con la autoridad central, reconociendo el derecho de los primeros
por seleccionar migrantes sobre una base especifica, como las habilidades
de idioma. Este modelo es utilizado en Canadd, en donde la provincia de
Québec asigna oficiales en el exterior para reclutar y seleccionar migrantes.
Otras provincias canadienses también han firmado acuerdos locales con
el gobierno central, sehalando sus intereses especificos sobre migracién. En
todos los casos, sin embargo, el gobierno central asegura que los requisitos
bésicos de admisién (salud, criminalidad, y seguridad) se cumplan.
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En el caso de solicitantes de refugio cuya solicitud de asilo ha sido
rechazada, puede darse un fuerte argumento para tener un procedimiento
derevisién independiente y separado. Un argumento similar puede hacerse
para individuos cuya remocién podria llevarlos al encarcelamiento o
maltrato. En estos casos, pareceria que la mejor eleccién organizacional es
tener un cuerpo de revision separado del proceso de toma de decisiones.

Es particularmente esencial, sin importar el tipo de estructura
elegida, asegurar que los oficiales que llevan a cabo la revisién estén
profesionalmente capacitados y tengan experiencia. La experiencia
profesional se vuelve tan importante aqui como el asegurar un proceso
de revisién independiente.

Es prerrogativa de las autoridades migratorias en cada pais decidir qué
estructura de revisién es mds factible.

La Constitucion de un gobierno federal puede especificar o no qué nivel
de gobierno tiene la autoridad sobre los asuntos migratorios. Una
buena regla que parece funcionar para algunos Estados federales es ubicar
a la autoridad que debe decidir los requisitos de admisién bésicos para
todos los migrantes —buena salud, sin registros criminales y seguridad—
en el gobierno central. Normalmente, también la autoridad para fijar las
reglas de rechazo y remocién se mantiene en el gobierno central.

Para un nimero de Estados, los eventos del 11 de septiembre de 2001
movié el equilibrio en favor de estructuras organizacionales que fortalecen
y privilegian los aspectos de seguridad del control migratorio, adoptando
un modelo de gobernabilidad migratoria basado en la “securitizacién”.
Muchos paises han adoptado un enfoque centralizado para abordar los
temas de inmigracion, incluyendo el manejo del control fronterizo.

Cualquiera que sea la estructura administrativa, no hay duda de que
una recoleccién apropiada de datos es vital para que los servicios sobre
inmigracién sean rdpidos y eficientes. La capacidad de revisar los datos
biométricos de los pasajeros, con un rango de datos de busqueda, ayuda
a proteger la integridad de los programas sobre inmigracién y otras dreas
de impacto, como la educacién, el alojamiento, la mano de obra y la
seguridad en general de un pais.
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Puntos para reflexionar

1. ;De qué manera la preocupacién sobre la seguridad influyé
en las estructuras administrativas que manejan la migracién
en su Estado?

2. ;Qué capacitacién y experiencia se requiere para los
oficiales que revisan las decisiones sobre migracién en su
entorno?

3. ;Hasta qué punto el procedimiento de revision de las
decisiones sobre migracion estd separado y es independiente
en su Estado?

4. ;Hasta qué punto estd centralizada la administracion de la
migracion en su Estado?

5. ¢Cudl es el nivel mds alto de autoridad sobre asuntos de
migracién en su Estado?

6. ;Qué tan consistentes son las decisiones sobre migracién
en su Estado?

7. En caso de existir una amplia discrecionalidad de los agentes
migratorios, ;hasta dénde impacta esta en decisiones
inconsistentes sobre rechazos y remociones?

8. ;Qué cambios o ajustes sugeriria para mejorar la consistencia
en las decisiones de rechazos y remociones?

6.2 La produccién y administracién de documentos de viaje

La seguridad de los traslados internacionales depende de documentos
confiables, sistemas de cooperacién internacional y del intercambio de
informacién. Se necesitan estdndares internacionales para un sistema global
efectivo sobre pasaportes y visas. Esta seccién discutird preguntas y précticas
importantes para la produccién y administracién de documentos de viaje
confiables.

El equipamiento escogido para operar el sistema, sus costos, la forma en que

serd adquirido, el nivel de seguridad que deben alcanzar los documentos y el
disefio del proceso de emisién estdn abiertos a revision y se analizardn en esta
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seccién. La comunidad internacional, a través de la ONU y de la Organizacién
de Aviacién Civil Internacional (Oaci), ha establecido expectativas, pricticas
y estéindares para los viajes internacionales y sus procedimientos de
documentacién.

Através dela Oaci, y deforma bilateral, puede tenerse asesoria yasistencia. Cada
Estado puede contribuir a la armonizacién de los estindares internacionales
establecidos en Oaci y a la seguridad de viajar, a través del compromiso del
fortalecimiento de la seguridad y a la credibilidad de sus propios documentos.

Comprender el propésito de los pasaportes y visas.
Identificar los elementos de los sistemas de pasaportes y visas.
Comprender la funcién de los sistemas nacionales de pasaportes y visas.

Identificar nuevas tecnologias introducidas en los sistemas de pasaportes y
visas.
Comprender las fortalezas y limitaciones de un sistema de visas.

Mejorar su capacidad para determinar los sistemas mds apropiados de pasa-
portes y visas para su Estado.

Antecedentes

Los pasaportes y las visas son documentos oficiales que permiten a las
personas viajar legalmente a través de las fronteras nacionales. El papel de
un pasaporte es identificar a los nacionales de un Estado para el beneficio
de los paises y garantizar su derecho de retorno. Los pasaportes nacionales
para ciudadanos y los sistemas de visa para los no residentes contribuyen a
administrar el movimiento ordenado de personas entre Estados en forma
temporal o permanente.

La iniciativa para estandarizar los pasaportes que comenzé hace décadas como
una medida de eficiencia ahora ha evolucionado hacia una herramienta de
seguridad. Uno de los fundamentos para la seguridad de viajes internacionales
es la comprobacién de la identidad y la ciudadania. El pasaporte es también
importante para la proteccién y el apoyo de los ciudadanos de un Estado que
se encuentran en el extranjero.
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La confiabilidad de la documentacién bdsica que se requiere para obtener un
pasaporte o una visa es clave para la credibilidad del sistema. La Oaci, una
agencia de la ONU con mds de 180 miembros, fija los estindares para los
pasaportes y otros documentos de viaje, incluyendo las visas. Los pasaportes
de lectura electrénica los documentos de viaje de lectura electrénica, y las
visas de lectura electrénica son benéficos para las agencias gubernamentales
responsables de examinar a los viajeros, para las compafias de transporte
y para los propios usuarios. La Oaci ha adoptado especificaciones sobre estos
documentos, que estdn en uso o estdn siendo introducidos por 110 paises, y
que evolucionan constantemente.

Mensaje clave

La seguridad de los pasaportes y visas es tan buena como el punto
mads débil en el sistema que los produce y administra. Los pasaportes,
los documentos de viaje y las visas de su pais son importantes para
la forma en que este es percibido por la comunidad internacional.
Haciendo estos documentos altamente seguros, los estados
contribuyen a la lucha contra el delito y el terrorismo internacional.
Los cambios hechos por un pais a su sistema de emisién de pasaporte
y visa serdn resultado de:

* Comprender el sistema actual.
* Identificar qué se necesita cambiar.

* Decidir cambiar el sistema y cémo cambiarlo.

Puntos para reflexionar

1. (En qué medida cumple su Estado con los estandares
internacionales para la expedicién de pasaportes y visas?

2. ;De qué forma el sistema de pasaportes y visas de su pais estd
protegido de las amenazas a la seguridad que representa la
movilidad internacional de criminales y terroristas o el uso
de documentos apécrifos?

3. ;Qué medidas deben de tomarse para mejorar la seguridad
en la expedicién y revisién de pasaportes y visas?
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6.2.1 Los fundamentos de los pasaportes

Labase para los viajes internacionales ordenados se sustenta en la comprobacién
de la identidad y ciudadania. El pasaporte es el documento oficial universal
utilizado para identificar a las personas y su ciudadania. También otorga
seguridad al pais de trdnsito o destino de que el titular puede retornar al pais en
donde fue emitido el documento. Por lo tanto, los pasaportes estdn vinculados
directamente a las leyes de ciudadania. Sin embargo, un pasaporte por si solo
podria no ser suficiente para realizar un viaje internacional.

Después de que un viajero adquiere un pasaporte (o documento de viaje) para
una travesia, la primera pregunta es: ; se necesita visa para entrar al pais
de destino? La respuesta estd basada normalmente en los requerimientos del
Estado de trdnsito o recepcion, en la ciudadania del viajero y el propésito del
viaje. Las visas, que cumplen el propésito de control fronterizo y facilitacidn,
se discuten posteriormente en esta seccién.

Los pasaportes han sido utilizados por siglos para establecer la identidad de su
titular y para proteccién diplomadtica. Inicialmente tuvieron una variedad de
formas, desde la soberania de una carta de recomendacién por escrito hasta
pases de salvoconducto.

Con el turismo a gran escala, los gobiernos vieron la necesidad de reducir los
retrasos creados por los complejos procedimientos de control administrativo
en las fronteras. También tuvieron que reducir la carga de verificacién de la
autenticidad de los pasaportes y otros documentos de identidad emitidos por
otros Estados, particularmente debido a que esos documentos eran emitidos
en una variedad de formas y de acuerdo con distintas normas.

En 1920, la Liga de las Naciones llevd a cabo una conferencia para adoptar
formatos estandar para pasaportes y visas para todos los Estados signatarios, con
disposiciones uniformes que regfan su base, contenido, validez y derechos
de emisién. El involucramiento de la Oaci en el tema de los pasaportes
inicié con el borrador inicial del Anexo 9 (facilitacién) de la Convencién
de Chicago, por recomendacién de la Primera Sesién de la Divisién de
Facilitacién de la Oaci en 1946.

La Oaci establecié el Panel sobre Tarjetas Pasaporte en noviembre de 1968,

que inclufa miembros de diez estados contrayentes. La Interpol, y laAsociaciéon
Internacional del Transporte Aéreo (lata), fueron invitadas a participar como
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observadores. El Panel desarrollé recomendaciones para la produccién y uso
de pasaportes de lectura electrénica.

Documento 9303 de Oaci: en 1980 se produjo un pasaporte con capacidad
para lectura electrdénica y se convirti en la base para la emision inicial de
pasaportes en Australia, Canad4 y Estados Unidos, pioneros en el cambio,
produccién y emisién de ese tipo de documentos. En 1986, la Oaci estableci6
una nueva entidad, el Grupo Asesor Técnico sobre Documentos de Viaje de
Lectura Electrénica (TAG/MRID), para el cual los términos de referencia
se ampliaron para incluir el desarrollo de especificaciones para visas y otros
documentos de viaje oficiales.

La quinta edicién del Documento 9303, especificacion de pasaportes, parte 1, fue
publicada en 2002. Basada en la decisién anterior de ampliar el alcance del TGA/
MRTD, el Documento 9303, especificacion de visa, parte 2, habia sido publicada
en 1994, y las especificaciones para documentos (tarjetas) de viaje oficiales,
Documento 9303, parte 3, en 1996 y actualizadas en 2002.

Puntos importantes

1. El vinculo mds débil en el sistema que produce y emite documentos
de viaje, o en los documentos fuente utilizados para estos sistemas,
determinard qué tan efectivos son. Los retos bédsicos para los paises en
sus sistemas de emisién de pasaportes y visas consisten en asegurar
la prueba verosimil de la identidad de una persona. La base para que
los pasaportes sean creibles es la confiabilidad de la documentacién
que se requiere para obtener el pasaporte. Con lo anterior como base,
el siguiente componente para asegurar certeza sobre la identidad es el
sistema que los gobiernos emplean para producir y emitir pasaportes. Un
ejemplo de falsificacién en un documento de identidad a partir de un
vinculo débil en el sistema (a menos que sea detectada) serfa la sustitucién
de la foto digitalizada en un documento genuino.

2. La Oaci provee la fuente colectiva principal de normas referidas al viajero
internacional. El fundamento para estindares de pasaportes y visas, su
produccién y emisién a nivel mundial ha sido construido a través de
este organismo. La Oaci fue creada como una agencia especializada de
las Naciones Unidas por la Convencién de Chicago, firmada en 1944 y
entrada en vigor en 1947. Los signatarios ahora alcanzan el niimero de 180
Estados, haciéndolo uno de los instrumentos legales internacionales con
mayor aceptacién en el mundo.
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3. El Documento UN A32-18 apoya el trabajo de la Oaci y resalta un plan de
accién para los Estados firmantes. Los principales elementos de este plan
de accién son:

» Una declaracién a efecto de que la confianza internacional en la
integridad del pasaporte es la esencia principal del funcionamiento
del sistema de viajes internacional.

» Una resolucién adoptada por la Asamblea General de la ONU en la
que se solicita que la Oaci considere formas y medios para fortalecer
la cooperacién internacional para combatir el trifico de personas,
al tiempo que enfatiza que dichos esfuerzos no deben soslayar la
proteccion prevista en el Derecho Internacional para los refugiados.

» Las resoluciones adoptadas por la Asamblea General de la ONU y
el Consejo Econémico y Social, en las que se solicita que los Estados
miembros establezcan o mejoren sus procedimientos para permitir la
rapida deteccién de documentos de viaje falsos.

» Resoluciones en las que se solicita que los Estados miembros
cooperen a escala bilateral y multilateral para prevenir el uso de
documentos fraudulentos.

» Resoluciones en las que se solicita a los Estados miembros que
tomen medidas para establecer penalidades por la produccién y
distribuciéon de documentos de viaje falsos, asi como el mal uso de la
aviacién comercial internacional.

» Resoluciones en las que se solicita que los Estados miembros
desarrollen una cooperacién de alto nivel entre Estados para
fortalecer la resistencia en contra de pasaportes falsos, incluye:

a) Alteracién o falsificacién de pasaportes.

b) Uso de pasaportes alterados o falsificados.

¢) Uso de pasaportes vélidos por impostores.

d) Mal uso de pasaportes auténticos, por parte de sus titulares, para
permitirles cometer delitos.

e) Uso de pasaportes vencidos o revocados.

f) Uso de pasaportes obtenidos de forma fraudulenta.

4. La Asamblea General de la ONU adoptd acciones relacionadas con la

seguridad de los pasaportes y otros documentos de viaje, especificamente
acciones para fortalecerlos y aprobar especificaciones de lectura electrénica.
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»

»

»

»

»

»

»

La Asamblea solicitdé un estudio de acciones y medidas
especificas para mejorar la efectividad de los controles en la
falsificacién de pasaportes, incluyendo la posible preparacién
de pricticas y recomendaciones estindares necesarias, asi como
material guia. Estas acciones deben ser implementadas por los
Estados contrayentes para mantener la integridad y seguridad
de los pasaportes y otros documentos de viaje.

Finalmente, la Asamblea hizo un llamado a todos los Estados
contrayentes para intensificar sus esfuerzos por salvaguardar la
seguridad e integridad de sus pasaportes, para proteger sus pasaportes
en contra de la falsificacién y para ayudarse mutuamente. Muchos
beneficios importantes se derivan de la estandarizacién de los
formatos de los documentos de viaje y de incluir datos de lectura
electrénica en forma consistente.

Las pdginas de datos que son trazados de una manera uniforme
y estdndar requieren menos tiempo para inspecciones individuales,
lo que significa que la atencién puede concentrarse en casos donde
se requiere mds tiempo para examinar el documento y su titular, asi
como para la autenticacién visual.

Los documentos de viaje de lectura electrénica promueven la
eficiencia y ahorran recursos, facilitando la identificacién rdpida
y precisa de los viajeros. Esto disminuird el mal uso de tales
documentos, con propdsitos de actividad criminal o para cruzar las
fronteras de forma indocumentada.

Una empresa transportista puede verificar la autenticidad de los
documentos utilizando una lectora automatizada para pasaportesen
sus mostradores, vinculada a distintas bases de datos. Esto permitird
a la empresa cotejar la informacién con sus propias listas de
“clientes de interés”, conectar al cliente y su documento al manejo
de equipaje y a la informacién de registro de nombre del pasajero,
ingresarlo a un manifiesto de vuelo (u otro) y, eventualmente,
verificar su abordaje.

Los documentos de viaje de lectura electrénica permiten el uso de
los sistemas de Informacién Avanzada sobre Pasajeros (API por sus
siglas en ingles), que permiten a las acrolineas transmitir una lista de
los pasajeros a las autoridades en los puntos de destino, permitiendo
que estas y las bases de datos sean revisadas antes de la llegada del
vuelo.

La emisién automatizada de pasaportes y otros documentos de viaje
permite a las autoridades monitorear y controlar electrénicamente
la emisién del documento en todas las etapas del proceso de
solicitud y emisién. Esto tiene el beneficio potencial de control
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sobre pasaportes en blanco, control de derechos, verificacién de
ciudadania y revisién de nombre.

Los gobiernos pueden construir bases de datos como una fuente
uniforme de informacién para acelerar el proceso de control
fronterizo, utilizando las visas y pasaportes de lectura electrénica
como una fuente confiable de datos. Dichas bases de datos serfan
utiles para rastrear categorias de viajeros de alto riesgo. La creacién
de bases de datos de documentos robados u obtenidos de manera
fraudulenta apoya el intercambio voluntario de esta informacién
a través de las fronteras, y entre los sectores publico y privado.
El drea Shengen —Unién Europea—, Estados Unidos de América/
Canadd/México y Australia/Nueva Zelandia ofrecen ejemplos
actuales de varias formas de intercambio de bases de datos.

Los beneficios potenciales se amplian significativamente, conforme
mds y mds paises emiten documentos de viaje de lectura electrénica.
Cuanto mayor uso de dichos documentos, menos costosa serd la
tecnologia necesaria para producirlos y leerlos. Los beneficios
se multiplican, conforme avanza la busqueda de progresos para
mejorar la seguridad, prevenir la falsificacién y alteracién de
documentos, conforme la tecnologia de verificacién (biometria) se
utiliza de forma mds general

Ejemplo

Laidentificacién biométrica ofrece seguridad y rapidez en la inspeccién
de los viajeros en frontera. El reconocimiento facial fue seleccionado
como el patrén biométrico mds confiable globalmente para la
confirmacién de identidad en los MRTD. En un andlisis integral de
varios biométricos disponibles, el rostro fue el que result6 con un
puntaje mds alto en términos de compatibilidad con consideraciones
operativas clave, seguido por las huellas digitales y los ojos. El
rostro ha sido utilizado por las autoridades de control fronterizo y
por el personal de las aerolineas en los acropuertos para confirmar
la identidad con una “fotografia de identificacién”. La tecnologia de
reconocimiento facial automatiza este proceso, utilizando una cdmara
para capturar la imagen del rostro, al tiempo que una computadora
valida las caracteristicas faciales.'

221



Puntos para reflexionar

1. ;Cudl es el eslabén mds débil en el sistema de emisién de
pasaportes en su Estado?

2. ;En qué medida son los documentos de viaje de lectura
electrénica parte del sistema de emision de pasaportes y visas
en su pafs?

3. ¢Cudles son las ventajas y desventajas de utilizar nuevas
tecnologias en los sistemas de pasaporte y visa?

4. ;Qué temas sobre pasaportes y visas son de la mayor
importancia para su pais? ;De qué forma los atenderia usted?
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Carituro VII

SISTEMAS DE ADMINISTRACION
DE FRONTERAS

Esta seccién describe enfoques actuales relacionados con la administracion de
la migracién en los puntos fronterizos de entrada. El primer tema discute los
factores que influyen en la politica nacional sobre administracion fronteriza.
El segundo describe el marco operativo necesario para un sistema efectivo de
administracién fronteriza. finalmente, el tercero describe un posible sistema de
administracién de frontera, y examina los temas relacionados con encontrar
un equilibrio entre los objetivos de control y facilitacion.

Objetivos

Identificar los principales componentes de un sistema de administracion
fronteriza

Comprender la importancia de un equilibrio apropiado entre control y
facilitacién

Incrementar la capacidad de identificar los requisitos para el mejor proceso de
inspeccién en frontera, administrado por el gobierno de su pais

Antecedentes

Un sistema efectivo de administracién fronteriza tiene dos objetivos:

» Facilitar a los viajeros de buena fe una entrada eficiente en el pais de
recepcion.

» Establecer barreras y mecanismos para identificar o desincentivar el
ingreso de aquellos que buscan incumplir las leyes de migracion.
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Estos objetivos permiten al Estado maximizar los beneficios de la migracién
temporal y permanente, al tiempo que lo protegen del ingreso no autorizado de
aquellos que se consideran no benéficos bajo las reglas de las politicas de visado
o cuya entrada podria no ser compatible con el interés nacional.

Los componentes operativos clave de un sistema de administracién fronteriza
efectivo son subsistemas interconectados (y preferentemente automatizados)
que incluyen personal calificado, capacidad de realizarauditorias, cooperacién
entre agencias nacionales e internacionales, asi como asociaciones estratégicas
con transportadores y la industria.

El diseno de los controles para el ingreso y salida en las fronteras estard basado
en una serie de factores, que incluyen:

e Las caracteristicas fisicas de la frontera.

La permeabilidad de la frontera.

La relacién con los Estados vecinos.

El compromiso y capacidad de los Estados vecinos para controlar sus
propias fronteras y administrar la migracién irregular.

Si la intercepcién de viajeros indocumentados estd planeada y es factible
en los acropuertos o en alta mar.

El grado de control sobre la identidad e intenciones de los viajeros en la
frontera o en puntos remotos.

En dénde se tomd la decisién de emitir la visa.

El volumen y la variabilidad del volumen de pasajeros en la frontera.

Mensaje clave

El sistema de administracién de fronteras es el mecanismo de
control clave para la administracién general de la migracién. Los
sistemas efectivos de administracién de fronteras reconocerdn que la
facilitacién y el control son dos objetivos igualmente importantes
que deben atenderse al mismo tiempo. Estos sectores han resaltado
la necesidad de capacitacién, recursos y cooperacién entre Estados
para desarrollar la capacidad tecnolégica necesaria para beneficiar
a todos.
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Puntos para reflexionar

1. ;Cuéles son los factores que rigen el tipo de régimen
apropiado de administracién de frontera en su pais?

2. ;Existen inconsistencias o brechas en las medidas y
opciones que requiere la administracién de la frontera en
su pais?

3. ;Cudles son los requerimientos de apoyo tecnoldgico a los
procesos de administracion fronteriza en su pais?

4. ;Su pais se beneficiarfa del desarrollo de un plan operativo
integral y empresarial para fortalecer su sistema de
administracién fronteriza?

5. ¢Quién es responsable en su pais de la administracién
operativa de los asuntos relacionados con migracién en los
puntos fronterizos y en el territorio entre estos puntos?

6. ;Existe suficiente flujo e intercambio de informacién entre
¢
las varias autoridades involucradas en la administracién de
fronteras?

7.1 Politica nacional y administracién fronteriza

La facilitacién y el control son dos objetivos igualmente importantes que deben
lograrse de forma simultdnea por la politica nacional. El turismo, los negocios,
la inversién, asi como la importacién y exportacién de mano de obra pueden
ser de alta prioridad. Estas prioridades pueden motivar el disefio de un sistema
de administracién fronteriza con barreras minimas para el movimiento regular
de personas.

Por otro lado, la prevencién de delitos y la salud publica requieren mdxima
vigilancia para prevenir el ingreso de aquellos que constituyen una amenaza
a la seguridad nacional. El establecimiento de una politica para la migracién,
disenada para administrar el ingreso de cierto niimero o categorias de
migrantes, también son implementadas a través del control fronterizo.

El marco politico nacional necesita fijar las reglas sobre migracién de
forma clara, coherente y predecible, a fin de que los viajeros comprendan
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lo que se espera que hagan. La informacién sobre estos requisitos deberia
estar disponible y ser comprensible. Las campanas de informacién sobre
los beneficios del cumplimiento y las penalidades por el no cumplimiento
pueden ser utiles. Esto también sirve para afirmar ante la comunidad, que se
toma de forma seria la necesidad de hacer cumplir la ley.

Las decisiones sobre la administracién fronteriza se verdn afectadas por la
naturaleza de la frontera y las relaciones con los Estados vecinos. Si las
fronteras son relativamente impermeables y no existen fronteras terrestres, la
atencidn del control fronterizo puede cambiarse a los puntos de embarcacién,
con una atencién especificaa las estrategias de intercepcion.

Sila frontera terrestre o maritima es altamente permeable, si los recursos para el
control fronterizo son inadecuados, los sistemas y recursos dentro del Estado
se tornan claves para ubicar y expulsar a aquellos que no tienen a para
entrar o permanecer o aquellos que incumplan las condiciones sefialadas
en su visa. Las modalidades que incluyen el registro, tarjetas de identidad
nacional, revisién para el cumplimiento del estatus y trabajo indocumentado,
y el intercambio de informacidn entre agencias son elementos importantes de
los sistemas internos de administracién de la migracién.

La efectividad del sistema de administracién fronteriza se ve afectado también
significativamente por las reglas y procesos elegidos para aplicar las condiciones
bajo las cuales se permite la entrada, incluyendo el compromiso de ubicar y
remover a aquellos que han incumplido las condiciones de su estancia.

Las decisiones de politica relacionadas con la administracién fronteriza
incluyen un nimero de factores:

Ubicacién de la solicitud de visa y el proceso de decisién.

Ubicacién de puntos de control fronterizo.

* La extensién hasta la cual se practica la intercepcién.

El uso de la detencién.

Acuerdos de proteccién para menores y otros que requieran proteccion.

Medidas para combatir el tréfico de migrantes y la trata de personas.

Los Puntos importantes siguientes examinan cada uno de estos factores,
sefialando preguntas que requieren decisiones de politica nacional.
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Puntos para reflexionar

. ¢Las solicitudes para una visa serdn realizadas y procesadas en
el pais de embarque o habrd visas disponibles en la frontera.?

. ¢En dénde se ubicardn los puntos de control y de ingreso,
y cudl serd el nivel de duracién del personal? Esta decisién
debe tomar en cuenta el nimero de puntos de entrada y la
disponibilidad de recursos. También se necesita aclarar qué
agencias gubernamentales cumplirdn el papel principal en
el proceso de inspeccion.

. En el caso de zonas maritimas, ;los migrantes irregulares
serdn interceptados, previniendo que lleguen, cooperando
con los Estados de embarque y trdnsito, con empresas
transportadores o a través de la interdiccién?

. ¢Se impondrdn penalidades a las empresas transportadores
que traigan consigo pasajeros no autorizados al Estado? Si
se decide imponer penas, se deben tomar decisiones sobre
las circunstancias en que estas se aplicardn y la forma que
tomardn.?

.¢La detencién de migrantes irregulares se utilizard
para asegurar su capacidad de procesar solicitudes
para permanecer, 0 para su expulsién si no se otorga la
autorizacién para permanecer.?

. ¢Se identificardn las necesidades de proteccién de las
personas interceptadas o no admitidas y se observardn para
asegurar que los refugiados no sean devueltos y que las
victimas de trata de seres humanos sean protegidas?

. ¢De qué forma influirdn sobre la administracién fronteriza,
las estrategias para combatir el trafico de migrantes y la trata
de personas, incluyendo su criminalizacién? ;Se aplicardn
castigos a los usuarios, asi como a los organizadores?
Especialmente importante es el tema de cémo serd
recabada la informacién sobre las operaciones de trifico
de migrantes, y de qué forma se obtendrd la evidencia
para apoyar, ubicar, arrestar y procesar exitosamente a los
traficantes y tratantes de seres humanos.
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Puntos para reflexionar

8. Identifique una decisién politica relacionada con la
administracién fronteriza en su pais, que responda a una de
las preguntas sobre el asunto.

9. En su pais, ;de qué forma influye la administracién
fronteriza en las estrategias para combatir el trifico de
migrantes y la trata de seres humanos?

10. ¢Qué tan permeable es la o las fronteras en su pais?
:De qué forma afecta esta permeabilidad a la administracién
fronteriza?

11.  ;Qué hace su gobierno para establecer reglas sobre
migracién de forma clara, coherente y predecible?

12. ;Cudl es la estrategia de administracién fronteriza en
las costas o puertos maritimos de su pais?

7.2 El marco operativo

Un sistema de administracién fronterizo efectivo y eficiente es aquel que
procesa de buena fe a los pasajeros, con retrasos minimos, y asegura que les sea
negada la entrada a los pasajeros sin autorizacién. Existe un niimero de tareas
clave que deben realizarse en la frontera. Estas incluyen:

» Establecer la validez del documento de viaje, asegurando que no esté
vencido, falsificado o alterado (por ejemplo, por sustitucién de foto o
insercién de pdginas).

» Establecer la validez de la visa y asegurar que no sea falsificada o alterada.

» Establecer que la identidad de la persona que se presenta para inspeccién,
sea la misma persona que presenta el documento de viaje y la visa.

» Asegurar las intenciones de buena fe para apoyar las condiciones de la
visa o la autorizacién para entrar.

» Revisar que no ha habido cambio, desde el otorgamiento de la visa, de
que dicho ingreso no sea de interés nacional.

» Considerar y otorgar visas en la frontera.

» Canalizar a la autoridad apropiada a aquellas personas que necesiten
considerar solicitudes de proteccidn.

» Derivar la expulsién para remocién a aquellas personas a quienes se les
niega la admision.
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» Recolectar datos sobre el movimiento de personas a través del punto
fronterizo.

» Recolectar informacién sobre movimientos irregulares y sobre trifico de
migrantes y trata de personas.

Los componentes necesarios de este marco operativo ideal para la
administracién fronteriza son la informacién, la tecnologia, el personal
capacitado, la capacidad para evitar fraudes, para auditar, y las asociaciones
estratégicas. Los Puntos importantes que siguen revisan cada uno de ellos
en mayor detalle. Claramente, este nivel de apoyo tecnolégico no serd
factible financieramente o sustentable para muchos Estados, especialmente
para aquellos que enfrentan serias decisiones dentro de su marco de gastos.
Esto ha resaltado la necesidad de colaboracién especifica entre los Estados
para desarrollar las capacidades tecnoldgicas que se requieren en beneficio
de todos. También es importante notar que la tecnologia puede mejorar los
procesos efectivos de administracion fronteriza, pero no es un sustituto de
una legislacién apropiada, de procedimientos bien disenados, ni de personal
capacitado y experimentado que puedan desarrollar las funciones clave.

Puntos importantes

1. Una responsabilidad fundamental del oficial que lleva a cabo la inspeccién
en la frontera es asegurar que la persona frente a ¢l sea la misma persona
que tiene el documento de viaje valido y sea la misma que hizo la solicitud
y a quien se le otorgd una visa vdlida. Para hacer esto, los puntos de
inspeccién en frontera necesitarian, idealmente, acceso a un interfaz que
registre y rastree el identificador Gnico de la visa ademds de cualquier
ampliacién de la visa o permiso de trabajo y vincule esta informacién con
la informacién en el documento de viaje —preferentemente vinculada a
datos biométricos.

2. El oficial en frontera debe contar con el sistema de captura de datos
automatizada, capacidad de andlisis para todas las entradas y salidas,
canales de datos dedicados de alta velocidad entre las oficinas centrales
y los puntos de entrada. Muchos Estados utilizan un sistema de “tarjetas
de desembarco” para recolectar informacién sobre los viajeros entrantes.
Estas tarjetas, cuyo disefio estd sujeto a estdndares desarrollados por la
Oaci, algunas veces sirven para mayores propdsitos —a menos que sean
utilizadas Gnicamente para recolectar datos para turismo y estadisticas.
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También se requiere un sistema que correlacione los datos del ingreso y la
salida. La revisién de datos y sus procesos de integridad son fundamentales
para que la informacién sea confiable y dtil.

Los oficiales fronterizos deben tener acceso a una “lista de alertas”
electrénica en tiempo real, actualizada periddicamente, para asegurar que
el ingreso del pasajero estd en el interés nacional. Esta lista de alerta necesita
incluir por ejemplo, criminales de guerra, criminales buscados, posibles
terroristas o aquellos que infringieron las condiciones de inmigracién en
una estancia previa. También deberia identificar documentos de viaje de
interés, por ejemplo, pasaportes robados. También se requiere la interfaz
de los sistemas entre las autoridades en frontera y las autoridades de
aplicacién de la ley.

El personal de control fronterizo necesita capacitacién para detectar
documentos falsos, tomar decisiones administrativas y comprender los
requerimientos politicos y normativos. Idealmente, esta capacitaciéon
deberia ser provista y apoyada por politicas operativas automatizadas y
auditables para el proceso de entrada y salida.

El sistema de administracién fronteriza debe disenarse y operarse de forma
tal que lo proteja en contra del fraude y la corrupcién. El sistema 6ptimo
requiere las siguientes caracteristicas:

Documentos de viaje que cumplan con las disposiciones de la Oaci,
y sean de lectura electrénica (pasaportes) con caracteristicas de seguridad
adecuadas y actualizadas periddicamente, mds los datos biométricos para
evitar la emision de visas para individuos no autorizados.

Un sistema de visado que registre un identficador dnico, vinculado al
documento de viaje, y disponible para los puntos de control fronterizo.

Visas de lectura electrénica que cumplan los estindares de la Oaci,
con caracteristicas de seguridad adecuadas para evitar transferencia,
alteracién de visas, o su falsificacion.

Un sistema de pasaporte y visa que revise y establezca la identidad en
todos los puntos:

* En el lugar de solicitud de la visa
* En el lugar de otorgar y mostrar la visa

* Enellugarde presentacién delos documentos de viaje para el otorgamiento
de permiso tanto en los puntos de embarque —y reabordaje en el punto de
trdnsito, si aplica— como en el punto de entrada
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* Formatos de pasaporte y visa que sean tratados como formas contables,
mantenidos en seguridad, emitidos a funcionarios de inmigracién, y
sujetos a auditorfas.

Auditoria y control sobre las decisiones de otorgamiento de visas y sobre
los ingresos —que determinen a los oficiales individualmente como

responsables por sus decisiones.

La cooperacién con otras agencias fronterizas como Salud (por ejemplo
en situaciones de cuarentena) y Aduanas, beneficiard la funcién de
inspeccidn en la frontera. Puede obtenerse mayor eficiencia en los costos,
a partir de la integracién de estas funciones en la linea de entrada. Esto
tiene implicaciones en la capacitacién al personal que realizard tareas en
la linea.

Una administracién fronteriza efectiva incluird sociedades estratégicas
con aerolineas y otras empresas transportadores, para facilitar la revision
de los documentos y el procesamiento avanzado de pasajeros. Refugiados
y personas victimas de trata de personas: cuando se le niega la admisién a
un viajero, existen dos temas adicionales que requieren atencién. Estos se
relacionan con las circunstancias especiales de los refugiados y personas
victimas de trata.

Si la persona que serd expulsada expresa reclamos, u ofrece informacién
que, en primer lugar, podria demandar las obligaciones de protecciéon
internacional del Estado, entonces, deberdn realizarse las provisiones
para que esos reclamos sean completamente considerados por el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, o por el propio
sistema de determinacién de asilo del Estado. La persona solo puede
ser expulsada a un pais seguro en donde existan dichas disposiciones, o en
donde la vida o libertad de la persona no esté en riesgo, y no sea devuelta
al presunto pais de persecucion.

Si la persona es una victima de trata de seres humanos, debe considerarse
la asistencia social, o arreglos especiales al retorno a su pais de origen,
particularmente si la persona tratada es menor. Cuando se contemple
una decisién de expulsién en casos en donde se identifiquen victimas
de tréfico o trata, debe tomarse en cuenta la recopilacién de evidencia
y declaraciones de las victimas asi como la posibilidad de la presencia
fisica para proporcionar evidencia en cualquier procedimiento ante un
tribunal. Se requiere capacitacidn especial en técnicas de entrevistas, para
las personas que recopilan la informacién de las victimas de trata.



Puntos para reflexionar

1. ;Existen en su pais tareas de facilitacién o control
migratorio que resulten inadecuadas?

2. Identifique una forma de cooperacién bilateral que apoye la
funcidén de inspeccién fronteriza en su pais.

3. En su pais, ;de qué forma son capacitados los inspectores
o el personal fronterizo?

4. En su pais ;qué tan cercano estd el sistema de administracién
fronteriza al sistema éptimo?

5. En su pais, ;qué bases de datos de consulta electrénica estdn
disponibles para el personal fronterizo?

6. En su pais, ;de qué forma se manejan en las fronteras las
circunstancias especiales de las personas victimas de trata y
de los refugiados?

7. En su pais, jexiste algin esquema de facilitacién para los
visitantes fronterizos o las internaciones recurrentes? ;Cudl
es su nivel de facilitacién y cudl es su confiabilidad en materia
de control e inspeccién?

7.3 Equilibrando la facilitacién y el control: otros enfoques

El equilibrio de facilitacién y control es el requisito bédsico para un sistema de
administracién fronterizo. Si bien esto generalmente se da en el punto fisico de
ingreso, de forma creciente se ha extendido, en efecto, reubicado a la “frontera”
a los puntos de embarque. En la bisqueda de un enfoque equilibrado, se han
adoptado medidas para mejorar la integridad de las caracteristicas de seguridad
en los documentos de identificacion y viaje y para desarrollar nuevas formas
de registrar y verificar la identidad de los viajeros y los migrantes.

Un nimero de paises estdn planeando introducir, o ya lo han hecho, tarjetas
de residencia de reemplazo y otros medios de identificacién que incorporan
codigos legibles, electrénicos y especiales que son mds resistentes a la
falsificacién. Esto puede asegurar mayor certeza cuando se identifica a un
individuo y confirmar que ¢l o ella es el titular genuino de la tarjeta. Parte
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de este proceso involucra el uso de tecnologia, permitiendo la identificaciéon
a través de biométricos —datos personales tinicos, como la estructura facial,
la geometria de la mano, huellas digitales o los patrones del ojo— para
autentificar la identidad de los individuos. Estos enfoques servirdn tanto para
efectos de la facilitacién y del control al ingreso.

Una forma eficaz de facilitar la migracién antes de que el viajero llegue a la
frontera es a través de sistemas para emitir visas antes del viaje. Si las visas se
emiten mds alld de las fronteras, este proceso ofrece a los representantes del
pais de destino la oportunidad de hacer una evaluacién previa antes del viaje,
facilitando asi el mismo y el ingreso de pasajeros de buena fe.

Otros cuatro tipos de estrategias antes de llegar a las fronteras son practicadas
por algunos Estados:

» Inspeccién previa de pasajeros, en la que los oficiales de inmigracién
y aduanas son ubicados en el extranjero en aeropuertos y tienen la
responsabilidad de inspeccionar a los individuos que salen con destino
al pais en cuestién.

» Creciente uso de oficiales de enlace de inmigracién, y oficiales
de inspeccién de inmigracién en el extranjero, para trabajar en
la capacitacién y asesoramiento al personal de las aerolineas, en la
identificacién de documentos fraudulentos. Esto permite la intercepcién
de viajeros de mala fe, la que previene los viajes no autorizados.

» Los acuerdos de Informacién Avanzada sobre Pasajeros entre algunos
paises, —entre las aerolineas y los gobiernos—, permiten que el manifiesto
de pasajeros sea enviado por las aerolineas a las autoridades de inmigracién
del pais de destino, antes de los vuelos, para una revisién previa de la
llegada.

» Sanciones a las empresas transportadoras, haciéndolas responsables por
embarcar y transportar migrantes indocumentados o inadecuadamente
documentados.

Procesamiento avanzado de pasajeros: la clave para reducir las demoras de
procesamiento en la frontera es realizar el registro con el menor tiempo
posible, antes de que el viajero llegue a la frontera. El procesamiento remoto
tiene los siguientes elementos:

» Solicitud, procesamiento, y evidencia (cuando aplique) de la visa en el
pais de ciudadania o embarque.

» Validacién en el punto de embarque de los documentos, permiso de
entrar e identidad.



» Procesamiento avanzado de las funciones de entrada durante el
periodo de transito.

» Personal capacitado adecuadamente, realizando inspecciones primarias
en la frontera para separar ripidamente a los viajeros de buena fe, de
aquellos que necesitan pasar a una inspeccion secundaria y sean objeto
de mayor investigacién.

El procesamiento avanzado de pasajeros requiere de una asociacién estratégica
con las aerolineas, por medio de la cual la informacién sobre los viajeros
entrantes se recopila al momento del registro y es transmitida por manifiestos
electrénicos a las autoridades fronterizas. El procesamiento previo permite a
las autoridades fronterizas inspeccionar a aquellos con permiso vélido para
ingresar, lo que permite el uso de lineas rdpidas y una inspeccién répida.

A menos que exista evidencia de una intencién contraria a los propésitos de
la visa (por ejemplo, el contenido del equipaje del viajero indica alguna
intencién de quedarse permanentemente o de trabajar), esta inspeccion puede
estar limitada a una revisién final de identidad, una revisién de la validez
de los documentos de viaje y visa, ademds de una revisién en contra
de la lista de alerta electrénica. Los sistemas de procesamiento avanzado
de pasajeros autoriza que los pasajeros con documentacién dudosa o sin
documentacién, sean detenidos en la linea de ingreso. Esto permite que los
pasajeros debidamente documentados sean procesados répidamente.

Este enfoque es factible solo con tecnologia avanzada y con tiempo de viaje
suficiente, y puede conllevar ahorros sustanciales en los recursos fronterizos. El
procesamiento avanzado de pasajeros tiene ventajas adicionales; por ejemplo,
se puede confirmar la identidad de un viajero antes de su llegada, es mds fécil
referir datos a otras agencias, como aquellas encargadas de la aplicacién de
la ley y los recursos suficientes y adecuados pueden ubicarse en el punto de
inspeccion.

Intercepcién: los controles de administracién fronteriza se llevan a cabo
algunas veces en el punto de embarque. Estos controles buscan identificar y
negar el ingreso a personas que no cuenten con un documento de viaje, o una
visa vdlidos, y a aquellos que tienen una visa vilida, pero que se presume
obtenida de mala fe, toda vez que el pasajero es evaluado y se determina que
no cumple con las condiciones de la visa.
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Estos controles requieren de la cooperacién de los transportadoras y del
Estado en los puntos de embarque. La Asociacién de Transporte Aéreo
Internacional/Grupo de Trabajo de Autoridades de Control (Iaw/ CAWG),
redne a las aerolineas y a las autoridades de control migratorio de 19 paises
para desarrollar y conformar un programa de cooperacién para la facilitacién
y procesamiento de pasajeros aéreos, al tiempo que asegura la accién efectiva
en contra del trifico ilegitimo de personas.

Algunos Estados ubican Oficiales de Enlace de Inmigracién (ILO) con
las acerolineas, para ayudar en la identificacién de documentos fraudulentos
y ofrecer a estas capacitacion y asesorfa sobre los requisitos de ingreso. Esto
permite cumplir con las obligaciones bajo la Convencién Internacional sobre
Aviacién Civil (Convencién de Chicago) y evitar sanciones.

Los ILO son especialistas en evaluacién de documentos. Aunque las
aerolineas deciden si permiten abordar a un pasajero, estas decisiones
a menudo son hechas siguiendo el consejo de los ILO y se relacionan
con la autenticidad de los documentos de viaje y visas. Al mantener una
presencia visible en los aeropuertos internacionales, los ILO también
pueden disuadir a los tratantes de personas y a los pasajeros documentados
inapropiadamente.

Control en la barrera fronteriza: la atencién se cambia hacia la frontera del
Estado de destino cuando se permite al pasajero abordar. En esta etapa, la
mayor consideracién es la naturaleza de la propia frontera. El ingreso al
Estado puede ser por aire, por mar o por una frontera terrestre mds larga y
potencialmente mds porosa (algunas veces llamada la “frontera verde”), que
requiere actividad de control entre los puntos formales de inspeccién.

El andlisis de las caracteristicas fisicas de la frontera y de los movimientos
que se producen permite decidir sobre la ubicacién de la infraestructura de
control y los niveles de recursos requeridos. Si se va a evitar el cumplimiento
de los controles migratorios, se requiere poner especial atencion a las posibles
avenidas para el ingreso via trafico, como polizones en trenes, en camiones o
en contenedores de barcos.

La mayoria de los paises como Estados Unidos, los miembros de la Unién
Europea, la mayoria de los Estados africanos, Canadd, y otros tienen que
lidiar con fronteras terrestres, lo que conlleva a una dindmica distinta de
la inmigracién, frente a formas que demandan acuerdos administrativos
diferentes como en Australia.
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Los paises de la Unién Europea, en particular estin discutiendo temas
relacionados con la necesidad de patrullar a lo largo de las “fronteras verdes”.
El movimiento de la Unién Europea es hacia el establecimiento de una fuerza
comun de guardia fronteriza y operaciones conjuntas de sus Estados en
fronteras externas, asi como en la implementacién de un curriculum base
para la capacitacién de guardias fronterizos y la consolidacién de todas las
disposiciones europeas relativas al control fronterizo.

En situaciones en que esta forma de integracién no es factible, atin existen
oportunidades para una cooperacién y colaboracion estrecha entre Estados
que comparten una frontera terrestre comun. El Acuerdo de Frontera
Inteligente entre Canadd y Estados Unidos de América aborda un niimero
de temas relacionados. Existen numerosos ejemplos de colaboracién entre
Estados en intercambio de informacién y coordinacién operativa de vigilancia
fronteriza y actividad de deteccién. El disefo fisico de las terminales aéreas y
maritimas deberfa aislar a los pasajeros que ingresan de los que salen y asegurar
que los pasajeros pasen a través de los puntos de inspeccién migratoria. Este
enfoque apoya la disponibilidad de la informacién sobre la identidad y la
nacionalidad y asegurando que los transportadores correspondientes puedan
hacerse responsables de la expulsién. Para la efectividad de este enfoque, es
importante un enlace oportuno con los transportadores que son responsables
por el costo de los pasajeros no autorizados.

Establecer el perfil de los entrantes y analizar datos sobre movimientospasados
y con subsecuentes visas permite la concentracién de forma eficiente en vuelos
o embarcaciones particulares, y en individuos particulares en la inspeccién.
Necesitan llevarse a cabo arreglos para inspeccionar a las tripulaciones de
cruceros y barcos de carga, asi como a la tripulacién de las aerolineas.
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Puntos para reflexionar

1. En su pais, ;de qué forma adaptarfa usted el modelo
esquemdtico de administracién fronteriza a través de
enfoques alternativos para que funcione mejor?

2. En su pais, ;de qué forma se equilibra el control y la
facilitacién en materia migratoria?

3. En su pais, ;de qué forma puede ser puesta en préctica
la facilitacién de la seguridad fronteriza a través del
procesamiento avanzado de pasajeros?

4. En su pais, ;de qué forma puede ser ejercido el control de
la migracién irregular a través de la intercepcién?

7.4 Responsabilidades de los transportadores internacionales

Los transportadores cumplen una funcién importante en materia de
migracién. Ellos realizan el movimiento de viajeros entre los distintos paises
y, a través de su obligacién de verificar la correccién de la documentacién
necesaria para salir de un Estado e ingresar a otro, contribuyen al desarrollo
arménico y ordenado de los flujos migratorios, satisfaciendo los requisitos
establecidos por las autoridades gubernamentales.

Esta seccidn, dirigida tanto a las aerolineas, a las companias maritimas y a las
terrestres, brinda informacién sobre obligaciones internacionales y hace una
revisién de los modelos actuales para alentar y asegurar el cumplimiento de las
normas vigentes en los paises en los que operan.

En primer lugar, se describen las responsabilidades de los transportadores;
en segundo lugar, se habla de la funcién que cumplen la mayoria de las
organizaciones internacionales responsables de la formulacién y aplicacién
de normas y prdcticas; en tercer lugar, se sefialan los mecanismos que
garantizan el cumplimiento de sus obligaciones por parte de las empresas
de transporte; y finalmente se revisan los problemas que enfrentan los
transportadores cuando los inmigrantes o personas que solicitan asilo tratan
de abordar sin la documentacién adecuada.
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Objetivos

Identificar las obligaciones y responsabilidades del transportista bajo las
convenciones internacionales y las normativas internas de cada pais
Tomar amplia conciencia de la importante funcién de la empresa
transportadora en el desarrollo arménico de los procesos migratorios
internacionales

Megjorar la capacidad de identificar el enfoque adecuado para garantizar

el cumplimiento de las normas que rigen el funcionamiento del transporte
internacional.

Antecedentes

La relacidén entre gobiernos y transportadores es compleja y constituye un
ambito de generacién de malos entendidos y conflictos habituales, asi

como reiterados. Debe abordarse en toda su complejidad con el fin de
establecer una relacién eficaz y satisfactoria.

En la basqueda de dicho objetivo, deben incluirse los siguientes aspectos:
1. 1.Lafuncién delaindustria como demandante de poblacién permanente,

temporaria o estacional.

2. El tratamiento a los viajeros que no cuenten con la documentacién
adecuada.

3. La posible o eventual negativa a embarcar a personas que pudieran
ser solicitantes de asilo.

4. Procedimiento respecto a pasajeros inadmisibles en trnsito.

5. Las responsabilidades legales de los transportadores estdn determinadas
por las leyes y reglamentos migratorios de los Estados en el marco de los
compromisos asumidos por los derechos de desembarque o de aterrizaje
que les son concedidos, motivo por el que quedan obligados a conocer y
cumplir con una amplia variedad de normas y reglamentaciones.
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Mensaje clave

Para efectos pricticos resulta necesario generar un equilibrio
entre un enfoque que apunta a la aplicacién obligatoria de la
ley y otro que enfatiza colaboracién con los transportadores
—a partir del establecimiento de una asociacién entre estos y
el gobierno tanto a nivel administrativo central y local—, lo
que garantiza el cumplimiento de las expectativas del Estado
en materia de gestién de la migracién. Esto es esencial para el
éxito del programa.

Puntos para reflexionar

1. ;En qué medida las disposiciones y obligaciones del Anexo
dEn q p y g
9 de la Convencién sobre Aviacién Civil Internacional se
reflejan en la legislacién o en la prictica de su Estado?

2. ;Cudl considera que sea el modelo mds adecuado para que
su Estado siga en su interaccién con los transportadores?
:Existe este modelo?

3. ;En qué medida las inquietudes de administracién de la
migracién de su Estado estdn representadas en diversas
organizaciones internacionales establecidas con este fin?

7.4.1 La responsabilidad de los Transportadores

Las responsabilidades legales de los transportadores se encuentran en las leyes
y reglamentos en materia de transporte y migracion de cada uno de los Estados
concedentes de los derechos de desembarco y aterrizaje. Por tal motivo , con
base en dichos contratos de concesién y en atencidn al principio legal general
con respecto a que “[...] la ley se presume conocida” a partir de su publicacién,
los responsables de dichas empresas o medios de transporte deben conocer y
quedan sujetos al cumplimiento.

Resulta necesario que los Estados apliquen las normas y practicas recomendadas
seglin se establecen en el Anexo 9 de la Convencién sobre Aviacién Civil
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Internacional, también conocida como la Convencién de Chicago, con el fin
de lograr cierto grado de congruencia internacional mientras cumplan con sus
obligaciones de transportadores en su legislacién.

La Organizacién Internacional Maritima (IMO) es responsable de mds
de 40 convenciones internacionales. Las mds relevantes en el contexto
de responsabilidades de los transportadores son la Convencién sobre
la Facilitacién del Trdfico Maritimo Internacional (la Convencién FAL), la
Convencién para la Seguridad de la Vida Marina (Solas), la Convencién
Internacional sobre Investigacién y Rescate Maritimo (SAR) y la Convencién
de las Naciones Unidas sobre la Ley del Mar (Unclos), que funciona mds
como una convencién marco.

Un equilibrio que pueda articular la aplicacién obligatoria con la colaboracién
resultard ser el enfoque mds eficaz para abordar con los transportadores.
Seguramente algunos transportadores responderdn de manera eficaz a los
incentivos, mientras que en otros casos resultard necesaria la aplicacién de la
autoridad mediante advertencia de sancién o sanciones y penalizaciones por
incumplimiento. Cuando se registre una negativa a colaborar por parte de un
transportista, es aconsejable explorar el asunto con representantes de alto nivel
en la industria antes de tomar acciones de incumplimiento.

Uno delosimpedimentos importantes para un programa exitoso entre gobierno
y transportadores puede ser la falta de aceptacién de estos de la funcién que el
gobierno les ha dado. Mientras que la industria puede reconocer en general que
tiene una funcién qué representar en el control de la inmigracién irregular, la
medida de esa funcién y la forma en que se pudiera ejercer pueden convertirse
en asunto de disputa entre transportadores individuales y autoridades de
control.

Este potencial de conflicto se puede reducir al minimo si los representantes
de alto nivel establecen una comprensién clara sobre las funciones y
responsabilidades desde el principio y, de preferencia se formalizan por
escrito.

1. Las responsabilidades mds importantes para el sector de las lineas
aéreas segun se establecen en la Convencién sobre Aviacién Civil
Internacional son:

» Ofrecer las instalaciones para retener y examinar personas.
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»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

Retener documentos de viaje en ciertas circunstancias y presentar estos
documentos a las autoridades de control en los puertos de ingreso.

Hacer los arreglos para el examen médico de pasajeros en el lugar de
ingreso, donde el inspector determina que el pasajero puede representar
una amenaza para la salud publica.

Ofrecer informacién de viaje, incluyendo una copia del boleto de la
persona, el itinerario (incluyendo lugar de embarque) y las fechas de
viaje, nimero de documento y tipo de pasaporte, documento de viaje
o documento de identidad que porta el viajero, el pais que emite el
documento y el nombre de la persona a quien se emitié.

A la salida del dltimo punto de embarque y antes de llegar al punto de
ingreso, ofrecer informacién especifica sobre cada pasajero o toda la
informacion de su reservacion.

A peticién, ofrecer acceso a su sistema de reservaciones.

Cuando la autoridad de control notifica a la linea aérea que una
persona es inadmisible, no transportar a esa persona.

Examinar pasajeros y garantizar que cuentan con la documentacién
correcta (pasaporte o documentos de viaje y visa cuando se requiera) y
negar el abordaje a pasajeros que no cuentan con la documentacién
adecuada.

Copiar los documentos de viaje en el punto de embarque en ciertas
circunstancias.

Presentar a los pasajeros para examen y retenerlos hasta que este sea
realizado.

Garantizar el transporte, dentro de un plazo establecido, para el
regreso de las personas a quienes se les niega la admision y notificar a las
autoridades de los arreglos de viaje.

Cuando se regrese a una persona bajo una orden de retorno, proporcionar
las escoltas necesarias.

Cubrir los costos de regreso de una persona inadmisible que pueden
incluir hospedaje, alimentacién, costo de escoltas —incluyendo vidticos
y hospedaje, cuotas para obtener documentos de viaje y visas para
el pasajero y escolta, alimentos, salarios pagados a escoltas, gastos
incurridos por concepto de intérpretes, personal médico y otros que
pudiesen participar en el retorno.

Las responsabilidades mds importantes para el sector maritimo son:

Notificara las autoridades la presencia de polizontes a la llegada al puerto
de ingreso.

A peticién, entregar un informe por escrito respecto del o los
polizones.
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»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

Mantener al polizonte a bordo hasta que pueda presentarse a las
autoridades para examen.

Entregar una lista de la tripulacién a las autoridades a la llegada.

Mantener un rol de tripulantes actualizado mientras se encuentra en el
territorio del Estado y entregar a las autoridades un ejemplar del rol de
tripulantes al zarpar.

Notificar a las autoridades tan pronto como un integrante de la
tripulacién deje de pertenecer a la misma.

Notificar a las autoridades siempre que una persona con permiso para
convertirse en integrante de una tripulacién no lo haga asi.

Proporcionar instalaciones a bordo de la embarcacién de manera que
se puedan llevar a cabo interrogatorios.

Transferir integrantes de la tripulacién o personas que tienen la
intencién de integrar la tripulacién que sean inadmisibles.

Confirmar la tripulacién con las autoridades al zarpar.

Notificar a las autoridades cuando un integrante de la tripulacién
deserta, se hospitaliza o no vuelve a la embarcacion.

Los transportadores terrestres serdn responsables solidariamente de la
conduccién y transporte de pasajeros, asi como tripulantes en condiciones
reglamentarias.

Para efectos del cumplimiento de la responsabilidad establecida en
el punto 1 deberdn verificar al momento de expedir el pasaje que el
pasajero cuente con la documentacién necesaria para egresar del pais de
salida e ingresar al pais de destino.

Presentar a sus pasajeros al control migratorio de salida/ingreso con la
siguiente documentacion:

* Un manifiesto de pasajeros detallando nombre, apellido, nacionalidad
y ntimero de documento de cada uno de ellos, asi como también de los
tripulantes del medio de transporte.

* Tarjetas de control ingreso/egreso debidamente confeccionadas
(cuando fuera exigencia) y presentadas por cada uno de los pasajeros
junto con los documentos requeridos para cada caso.

Serdn responsables por el cuidado y custodia de los pasajeros y
tripulantes, hasta que hayan pasado el examen del contralor migratorio
y hayan ingresado en el pais de arribo o verificado la documentacién
al egresar.
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»

»

»

»

»

»

Al rehusar la autoridad migratoria el ingreso de cualquier persona, el
encargado o responsable del medio de transporte y de las companias,
empresas o agencias quedard obligado a reconducirla a su pais de origen
o procedencia o fuera del territorio del Estado de que se trate en el medio
de transporte en que llegd o en caso de imposibilidad en otro medio
dentro del plazo perentorio que se le fije, siendo a su cargo los gastos que
ello ocasione.

El encargado o responsable de un medio de transporte de personas al pais,
o la compafia, empresa o agencia propietaria, consignataria, explotadora
o responsable, quedan obligados solidariamente a transportar a su cargo,
en el plazo que se le fije, fuera del territorio nacional o hasta el lugar de
frontera, a todo extranjero cuya expulsién resuelva y su transporte disponga
la autoridad migratoria, de conformidad con lo establecido en la norma.

La obligacién de transporte establecida en los puntos anteriores se
limitard a:

* Una plaza por viaje, cuando la capacidad del medio de transporte no
exceda las 50 plazas en los medios internacionales aéreos, maritimos,
fluviales o terrestres y en los de cardcter interno, cuando la capacidad no
exceda de treinta plazas.

* Dos plazas cuando la capacidad del medio de transporte fuera superior
a la indicada para cada caso en el primer punto.

* Cuando la expulsién sea motivada por fallas en la documentacién de
ingreso del extranjero, detectadas al momento de controlar el mismo
y debiera efectivizarse con custodia, la empresa de transporte utilizada
para el ingreso deberd hacerse cargo de los pasajesde ida y vuelta del
personal de custodia y de los vidticos que le correspondieran.

En todos los casos deberd preverse expresamente el mecanismo de
intereses que corresponda

El limite dispuesto por el articulo anterior no regird cuando las
personas a transportar:

* Integren un grupo familiar.

* Deban ser transportadas por la misma compania a la cual pertenece el
medio en el que ingresaron.

* Sean de la nacionalidad del pais de bandera o matricula del medio en
que se efectuard el transporte.

Las obligaciones emergentes de los incisos anteriores serdn consideradas
carga publica.
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Puntos para reflexionar

1. ;Cuéles son las fuentes de conflicto potencial entre
transportadores internacionales y su gobierno en materia
migratoria?

2. Identifique un requisito que su gobierno espera que los
transportadores conozcan y cumplan.

3. ;Cudles de las responsabilidades senaladas para transporta-
dores se pueden respaldar mediante iniciativas guberna-
mentales en este tema? ;Qué recomendarfa usted?

4. ;En qué medida las disposiciones y obligaciones del Anexo
9 de la Convencién de Chicago se reflejan en la legislacion
o préctica de su Estado?

Bibliografia

-Dardanelli, M. 2011. Estudios de Centros de Frontera, Fundacion
Octubre

Mérmora, L. 2009. Migraciones laborales fronterizas (Power Point)

CAE  Cides, Cimsa. 2009. Migraciones contemporaneas, contribucién al

debate.
Mazurek, H. Migraciones y dindmicas territoriales

Zuniga, ]. Tratando de entender la sociedad fronteriza: recorrido critico de los
estudios mexicanos sobre la cultura

244



Carituro VIII

PROGRAMAS DE VINCULACION
Y RETORNO DE LA MIGRACION

Esta seccidn revisa las caracteristicas de los programas de vinculacion con los
nacionales en el exterior, sus objetivos y desarrollo, en especial en paises de
America del Sur.

Las caracteristicas de los programas de retorno de la migracién explora los
retornos voluntarios y el RVA como una herramienta de manejo, analiza los
factores que deberfan considerarse cuando se disena un programa para RVA 'y
revisa los enfoques para manejar retornos involuntarios.

Objetivos

Comprender la importancia de la vinculacién con los nacionales emigra-
dos al exterior

Comprender la funcién del retorno voluntario en el manejo de la migra-
cién

Identificar los principales elementos en la vinculacién y el retorno voluntario
de la migracién, la reintegracién y la sustentabilidad

Incrementar su capacidad para determinar e instrumentar retornos volunta-
rios y medidas de reintegracion que sean las adecuadas para su entorno

Identificar las circunstancias que pudiese requerir el retorno involuntario u
obligado por aplicacién de la ley para inmigrantes irregulares

Antecedentes

Desde el siglo XIX se reconocia que los flujos migratorios con frecuencia tienden
a producir “contraflujos” de migracién, en su mayorfa, inmigrantes retornados.
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Aunque esto es intrinseco al concepto de migracion circular, queda mucho atin
por entender sobre el complejo aspecto de multiples niveles de los procesos del
retorno de la migracién, que continta siendo el gran capitulo por escribirse en la
historia de la migracién. Esto puede deberse en parte al hecho de que en el pasado
muchos retornos se daban de manera espontdnea y, por tanto, no se registraban
y no se percibfan como un aspecto que requiriese el mismo nivel de supervisién
como los casos que implicaban el reasentamiento y la integracion.

Asimismo, como parte de las politicas de recuperacién del emigrante,
la vinculacién con los nacionales en el exterior ha cumplido un papel de
suma importancia para los paises de origen. Este tipo de programas han
sido cominmente desarrollados con sus didsporas por paises de tradicional
emigracion, como Japén, Libano, Espana, Israel e Italia.

Se han propuesto diferentes tipologias de retorno para describir el nivel de
desarrollo de los paises vinculados por la migracién y el retorno, el tiempo
pasado en el pais de origen, la intencién de los inmigrantes ante el resultado
efectivo o el entorno sociolégico del retornado.

Desde un punto de vista del manejo de la migracién, los retornos ocurren
ampliamente de tres diferentes maneras sin importar la condicién de la persona
en el pais de destino. Los retornos pueden ser:

» Voluntarios sin obligacién, cuando los inmigrantes deciden en cualquier
momento durante su estancia volver a su pais de origen por voluntad
propia y por su cuenta.

» Voluntarios obligados”, cuando las personas se encuentran al final
de su condicién protegida temporal, se rechaza el asilo o no pueden
permanecer y deben elegir entre las sanciones o prisién en el pais de
destino o volver a su pais.

» Involuntarios, como resultado de la orden de deportacién dictada por
las autoridades del Estado de destino.

El manejo de la migracién requiere una serie de enfoques, incluyendo la
asistencia para el retorno voluntario de inmigrantes no autorizados. Esta
herramienta de manejo es particularmente eficaz cuando se combina con una
operacién competente de la frontera y un sistema de gestién de asilo, incluyendo
su adjudicacién oportuna y, como twltimo recurso, deportaciones dgiles de
solicitantes de asilo cuya consideracion se ha rechazado.
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El retorno voluntario sin obligacién es la opcién preferida, pero existe una
situacién en que en algunos casos se efectiien retornos obligados por aplicacién
de la ley.

Mensaje clave

Unos programas  eficaces de vinculacién y retornos requieren
un enfoque multidisciplinario para garantizar la sustentabilidad y
efectividad de una politica de migracién mds amplia.

Una politica de retornos equilibrada incluird aquellos obligados
por aplicacién de la ley en los que opcién preferida de retorno
voluntario no sea posible.

Los procedimientos para retiros por aplicacién de la ley deben
ser eficientes y congruentes con las leyes y convenciones
internacionales de derechos humanos para garantizar la
salvaguarda de la persona en cuestion.

Puntos para reflexionar

Como pais de destino o de trdnsito:

1. ;Tiene sentido un programa para el “retorno voluntario”
asistido teniendo en cuenta la naturaleza y necesidades de
los inmigrantes irregulares en su pais?

2. sQué representa la politica de retornos obligados por
aplicacién de la ley en el manejo general de la migracién en
su pais?

3. ;:En qué medida un programa para el RVA serfa mds o menos
econémico que el enfoque actual de retiro y retorno de
inmigrantes irregulares?

4. ;En qué medida la politica de retorno obligado por aplicacién
de la ley se instrumenta adecuadamente en su pais?

5. ¢En qué medida los ejemplos y modelos identificados en esta
seccién ofrecen enfoques ttiles y aceptables para abordar
problemas de retornos obligados por aplicacién de la ley en
su pais?
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Puntos para reflexionar

Como pais de origen:

1. ;/Tiene sentido un programa de vinculacién con nacionales
en el exterior?

2. ;Hacia quién estaria dirigido y con qué mecanismos y
estructuras serfa ejecutado?

3. ;Serfa necesario un programa de retorno de nacionales en el
exterior?

4. ;Hacia quiénes estaria dirigido y qué aspectos contemplarfa
en su ejecucion?

5. ¢Cudl es la necesidad de absorber cantidades importantes de
inmigrantes retornados en su pais?

8.1. El marco de referencia para un programa de vinculacién
con los nacionales en el exterior

Se pueden senalar varios procesos que permiten un desarrollo adecuado
de los programas de vinculacién con nacionales en el exterior:

1. Un proceso de reconocimiento y de convergencia de interés entre los
expatriados y su pais de origen.

2. Un proceso de organizacion para la ejecucion de las acciones programadas
que en algunos casos se va construyendo durante el proceso a través de
modulos en diferentes paises o ciudades.

3. Un proceso de diferenciacién que permita una selectividad de los
participantes y la informacién intercambiada.

Los programas de vinculacién estin conformados por dos aspectos bdsicos:.

4. Los motivacionales orientados a incentivar las conductas de los emi-
grados para que adopten decisiones que beneficien al pais.
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5. Los operacionales, encargados de proveer los canales necesarios para
g
que esas decisiones brinden beneficio al pais de origen

Los aspectos motivacionales son imprescindibles para que los aspectos
operacionales tengan vigencia. Dentro de los aspectos motivacionales de
los programas de vinculacién se pueden identificar aquellos que hacen a la
participacion electoral, a la politica de nacionalidad, a la comunicacién
e informacion sobre el pais de origen y a la politica educacional dirigida
a los emigrados.

Ejemplo

En términos de un ordenamiento del tipo de programas de vinculacién que
pueden darse son de sefalar tanto aquellos “de participaciéon ciudadana’,
como los “de transferencias. Los primeros orientados a incentivar y a asegurar
la “ciudadania ampliada” de los emigrados; y los segundos, encargados de
proveer los canales necesarios para que las transferencias del emigrado hacia su
pais de origen se concreten.

En relacién con los primeros pueden sefialarse dos que ocupan en la actualidad
especial atencién en las politicas publicas de los gobiernos de origen de
los migrantes: la participacién electoral del emigrado, y las politicas de
nacionalidad. En relacién con los segundos: los programas de transferencia
de conocimientos, cultura y tecnologia, los programas de transferencias
econdmicas y los de asistencia al nacional en el exterior. Para ejemplificar el
desarrollo de estos programas, se ha tomado el caso de los paises del drea
andina sudamericana

a) La participacién electoral del emigrado.

Esta participacién tiene un efecto directo en la vinculacién del migrante con
el quehacer nacional y es considerada un elemento de consolidacién de la
democracia del pais de origen. La participacién electoral desde el exterior es
un reconocimiento de la “ciudadania ampliada” del migrante como parte de
sus derechos humanos.

En la Comunidad Andina de Naciones, este derecho ha sido establecido
por Bolivia (Ley del Cédigo Electoral de 1984; Proyecto de Ley 443/2008,
actualmente con media sancién del Parlamento), Colombia (Ley 39 de
1961; Constitucién Nacional de 1991, Art. 171 y Art.176, que establece la
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representatividad en la Cdmara de Representantes); Ecuador ( Ley 81 de 2002,
ratificada en el Art. 63 de la actual Constitucién , que otorga asimismo, en el
Art. 104, el derecho de los ecuatorianos en el exterior a solicitar la convocatoria
a consultas populares, para asuntos de su interés y relacionados con el Estado
ecuatoriano; Pert (Ley Orgdnica de elecciones 26859 de 1998).

Puntos Importantes

Las cuestiones que atn existen, en el caso de algunos paises, en relacién con
este tipo de programa aspectos operativos y motivacionales.

» Identificacién. La carencia o deficiencia de documentacién vilida
para ejercer su voto, solucionada en algunos casos con un incremento
en la capacidad de consula para emitir documentos (como lo aplicado
recientemente el gobierno de Bolivia para la certificacién de antecedentes
y partidas de nacimiento), y rebajar o liberar aranceles para su obtencién.

» Acceso a los lugares de votacién. La relativa distancia del domicilio del
migrante al lugar donde debe ejercer su voto es en muchos casos un
factor que disminuye su participacién. Alternativas como las de los
Consulados Méviles (aplicada por Colombia). el voto electrénico o el
correo facilitarfa la solucién a este problema.

» Empadronamiento. Elde la poblacién migrante en el exterior muchas
veces se ve dificultado por las cuestiones anteriormente sefialadas y por la
carencia de capacidad operativa del pais de origen en aquellos casos donde
esta migracién es masiva. Una alternativa para esta cuestién es propiciar
acuerdos con los paises de recepcion para la utilizacién de sus propias
bases de identificacién o de empadronamiento cuando los extranjeros
tienen el derecho al voto.

» Motivacién. La que pueda tener el migrante en su participacién
electoral en su pais de origen depende directamente de los vinculos que
se hayan mantenido . En esta vinculacién son de suma importancia
las politicas proactivas consulares o de otro tipo que estimulen el
mantenimiento de la cultura, la identidad y la solidaridad del emigrado
con su pais o comunidad de origen.

b) Las politicas de nacionalidad

Como conceptos generales por tener en cuenta es importante la distincion
entre nacionalidad y ciudadania.
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Nacionalidad

»

»

»

Condicién asociada a la pertenencia a un Estado nacién

La nacionalidad representa un vinculo regido, en lo esencial, por las
normas del Derecho Interno y que, por ello, a cada uno de los Estados
que integran la comunidad internacional les corresponde legislar sobre su
adquisicién, pérdida y recuperacién. El reconocimiento de estas normas
por otros Estados, que contemplan la solucién de posibles situaciones
conflictivas, entra ya en el dmbito del Derecho Internacional.

Atributos: la pertenencia a un Estado supone para el “nacional”
un conjunto de derechos y de obligaciones. Uno de esos derechos, no
menor, es reclamar en todo tiempo y lugar la proteccién de dicho Estado.

Obtencién de la nacionalidad

»

»

»

»

»

Ius sanguinis: basado en la descendencia de un nativo del pais en
cuestion.

Tus soli: basado en el hecho de nacer en el territorio de un pais.

Ius domicilii: basada en la residencia en un pais por un periodo de
tiempo determinado.

Adquisicién por naturalizacién: cada Estado regula los modos de la
naturalizacién.

Apatridia: carencia legal de pertenencia a algin Estado.

Ciudadania

»

»

»

»

Condicién asociada a los derechos y el ciudadano. Es un concepto
legal, ideal politico igualitario y referencia normativa para las lealtades
individuales y colectivas. Implica una relacién de pertenencia con una
determinada politeia (o comunidad politica).

Institucién destinada a articular los derechos y deberes legalmente
reconocidos a quienes conforman la poblacién de un Estado.

Se concibe a la ciudadania como un estatus de igualdad que
se concede a los miembros de pleno derecho de una comunidad
y beneficiarios de los derechos y libertades como también de las
obligaciones y responsabilidades que conlleva esta pertenencia.

Atributos: pertenencia y derechos. Reconocimiento de un individuo
como miembro de una comunidad politica y de alli la adquisicién de
un estatus personal para el disfrute de un cuerpo de derechos civiles,
politicos y sociales.
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Tradicionalmente, los paises latinoamericanos, basados en la nacionalidad
por ius solis, han sido reacios a aceptar que sus emigrados adopten otra
nacionalidad manteniendo la de origen. Esta prictica fue explicitamente
utilizada por algunas dictaduras militares con el objeto de excluir a los
migrantes exiliados en otros paises. Este es otro de los temas que construye el
concepto de “ciudadania ampliada”.

La posibilidad de tener otra nacionalidad y mantener la propia no solo
favorece el mantenimiento sin conflicto de las relaciones y participacién
del emigrante con su pais de origen, sino que constituye, en algunos
casos, un factor de incidencia en la sociedad receptora. El migrante
nacionalizado y con derecho a participar a través de su voto en el pais
receptor tiene mayores posibilidades de defender sus derechos y los de su
comunidad.

En el dmbito de la Comunidad Andina de Naciones, el derecho por el
mantenimiento de la nacionalidad de origen, e incluso la ampliacién de la
nacionalidad a familiares, estd generalizado.

En Bolivia, el articulo 39 de la Ley 2631 de 2004 establece la no perdida
de nacionalidad boliviana si se adquiere otra nacionalidad. Asimismo, por el
articulo 38, los casados con bolivianos adquieren la nacionalidad boliviana
siempre que residan en el pais, y en el articulo 36 se reconoce el zus solis,
otorgando la nacionalidad boliviana a aquellos hijos de nacionales por el
solo hecho de avecindarse en el territorio nacional o de inscribirse en los
consulados.

En Colombia, la Constitucién vigente, articulo 96 pdrrafo 3, regulado
por el Decreto 2107 de 2001, establece que no se perderd la nacionalidad
colombiana por el hecho de adquirir otra nacionalidad. Asimismo, son
colombianos los hijos de padre 0 madre colombianos que hubiesen nacido en
el extranjero y luego se domiciliaren en territorio colombiano o se registraren
en un consulado del pais.

En Ecuador, el articulo 7, punto 2, de la Constitucién vigente establece que
son ecuatorianos las personas de madre o padre nacidos en Ecuador. y sus
descendientes hasta el tercer grado de consanguinidad. Articulo 8, punto 3,
considera ecuatoriano por naturalizacién a las personas nacidas en el exterior
de madre o padre ecuatoriano por naturalizacién, mientras que los menores de
edad conservardn la nacionalidad ecuatoriana mientras no expresen voluntad
contraria.
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En Perq, el articulo 9 de la Ley 26574 de 1995 establece que los peruanos que
adoptan otra nacionalidad no pierden la nacionalidad. Asimismo, por articulo
52 de la Constitucién vigente son peruanos por nacimiento los nacidos en el
exterior de padre o madre peruanos, inscritos en el registro correspondiente
durante su minoria de edad.

- Avanzar en este espacio de ciudadania ampliada no solo permite una mejor
integracién en el pais receptor sino una permanencia de vinculos con el pais
de origen, que pueden promover la vinculacién y el retorno.

- Al igual que en el tema anterior, la documentacién disponible, el acceso a las
oficinas consulares y la motivacion personal son elementos que determinan
su mayor o menor aplicacién.

¢) Los Programas de vinculacién parala transferencia de conocimientos.

Estos programas estdn vinculados directamente con la preocupaciéon de los
paises de la llamada “fuga de cerebros” o “transferencia inversa de tecnologia”.
El costo de capacitaciéon de sus emigrados implica paralos paises de origen
una constante pérdida de recursos. A modo de ejemplo puede mencionarse
el célculo realizado por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (Dane) de Colombia, en el que a partir de los datos de la
Encuesta Permanente de Hogares, se pudo establecer la emigracion, entre
1992 y 2000, de 336.579 colombianos calificados, lo cual habria implicado
un costo de 34.000 millones de dolares por concepto de capacitacion.

Con el fin de emplear positivamente esta emigracién calificada para el
desarrollo cientifico, técnico y cultural a varios paises de la regién han
desarrollado programas para su vinculacién. Colombia lo ha puesto en
marcha desde 1992 un programa de comunicacién para el intercambio de
conocimientos cientificos y tecnoldgicos entre los investigadores colombianos
que se encuentran fuera del pais y la comunidad cientifica nacional.
Actualmente, Colombia cuenta con el portal Redes Colombia, destinado
a mantener y fortalecer los lazos transnacionales de los colombianos en el
exterior.

Por su parte, el plan nacional de desarrollo humano para las migraciones 2007-
2010 de ecuador tiene entre sus programas especificos el de la “promocién
de la interculturalidad y la construccién de la ciudadania universal”. Este
programa busca promover el intercambio social y cultural entre los paises
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puestos en relaciéon por la dindmica migratoria. Sus actuaciones se centran
en la promocién de experiencias y proyectos culturales, econémicos y sociales
identificados y evaluados entre las sociedades de origen y destino de las
migraciones.

En el caso de Bolivia, si bien atin no existe un programa estructurado, se
ha avanzado a través de las embajadas y consulados en la organizacién de
manifestaciones culturales, deportivas y sociales que refuerzan la vinculacién
de los bolivianos en el exterior con el pais.

El gobierno de Pert, con el fin de que sus nacionales viviendo en el exterior
tengan el derecho de mantener su vinculo nacional, ha desarrollado el
“programa de educacién a distancia”, en convenio con el Liceo Naval Almirante
Guise, que permite continuar la educacién bésica de acuerdo con el curriculo
peruano.

Asimismo, con el objeto de fomentar y desarrollar los vinculos de arraigo con
Perti, se ha elaborado el directorio de asociaciones peruanas en el exterior”,
el “Directorio de restaurantes, cafés y bares peruanos “ y el “directorio de
establecimientos de venta de productos peruanos en el exterior”.

- Una coordinacién fluida y estructurada entre el gobierno, los sectores
cientificos, tecnoldgicos y culturales y los sectores empresariales del pais
de origen es una condicién bdsica para el buen funcionamiento de estos
programas.

- El desarrollo de programas de vinculaciéon con los nacionales en el exterior
es otro campo de accién en el que las redes cientificas y técnicas, como la
vinculacién cultural, pueden ser dmbitos compartidos y coordinados entre los

paises miembros de la CAN.

d) Programas de transferencias econémicas

Estos programas estdn relacionados principalmente con las remesas aportadas
por los migrantes y la afiliacién voluntaria a las cajas de seguro social. En
20006, las remesas recibidas desde el exte 9.200 millones de dolares. Colombia
fue el pais con mayores remesas recibidas (3.890 millones de ddlares EE.
UU.), Ecuador (2.916 millones dedélares EE. UU.s), Perti (1.825 millones de
délares EE. UU.) y Bolivia (U$S 565 millones de délares EE. UU.).
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La importancia de esta fuente de divisas para los paises de la region es tal
que ha llegado a representar el 85,3 % del total de transferencias corrientes
recibidas por la Comunidad Andina en el ano 2006. Si bien es innegable el
monto de estas transferencias y su impacto en las familias de migrantes que
las reciben, es de destacar que su utilizacién es mayoritariamente dirigida al
consumo directo de los hogares.

Estas transferencias son privadasy producto del ahorro de los migrantes, es decir
p yp g

que no pueden considerarse como parte de un codesarrollo entre los paises

desarrollados de recepcion y los paises en desarrollo de origen. En general, a

partir de los estudios realizados sobre su utilizacién en diferentes paises no se

deduce que estas remesas estén orientadas a inversiones productivas.

Tal como se plantea en el programa Colombia Nos Une, de la Politica Integral
de Migraciones de Colombia, es necesario continuar el estudio y evaluacién
de los métodos de medicidn de los impactos de las remesas y demds aportes
econémicos y culturales de la migracién.

Se deben integran las politicas migratorias al diseno, discusién y negociaciéon
de los acuerdos econémicos internacionales, de manera que los acuerdos sobre
remesas y movimiento de capitales no continden desconociendo la situacién
de los trabajadores que las producen, y sea posible establecer mecanismos
de equidad y redistribucién de los costos y beneficios causados por los
movimientos migratorios.

Asimismo, la posibilidad de afiliacién a las cajas de seguro social surge como
otro de los derechos socioeconémicos de los migrantes. Desde hace varios
afios, los paises de la regién estdn apoyando diferentes acciones para bajar
el costo de las remesas y facilitar el envio, a través de una mayor regulacién
y supervision de las casas de cambio y el fortalecimiento de las plataformas
financieras.

Aparte de la bancarizacién, en Ecuador, el Banco de Fomento del Estado y
las cooperativas de ahorro y crédito estdn trabajando para que aquellos
receptores cuyos bajos ingresos no lo hacen elegibles para abrir cuentas en los
bancos puedan hacerlo en cooperativas. Asimismo, la reciente Constitucion
del Ecuador establece en su articulo 338, que “el Estado generard
incentivos al retorno del ahorro y de los bienes de las personas migrantes,
y para que el ahorro de las personas y de las diferentes unidades econémicas
se oriente hacia la inversién productiva de calidad” y el articulo 102. que “los
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ecuatorianos y ecuatorianas, incluidos aquellos domiciliados en el exterior, en
forma individual o colectiva, podrin presentar sus propuestas y proyectos
a todos los niveles de gobierno, a través de los mecanismos previstos en la
Constitucién y la ley”.

También la citada Constitucién, estipula en su articulo 374, establece que
“el Estado estimulard la afiliacién voluntaria al Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social a los ecuatorianos domiciliados en el exterior y asegurard
la prestacién de contingencias”. En Colombia, las casas de cambio tenian la
mayor parte del mercado de recepcién de remesas, y en los tltimos anos los
grandes bancos han tratado de ganar mercado.

En el drea de las remesas, el gobierno de Colombia ha iniciado diversos
programas para capitalizarlas en inversiones dentro del pais. En el marco
del programa Colombia nos Une se han realizado, a través de mesas de
trabajo interinstitucional (Ministro de Relaciones Exteriores, Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Proexport, Camacol, Fedelonjas
y la OIM), nueve ferias, entre los anos 2005 y 2008, en la ciudades de
Nueva York, Madrid y Miami. Estas ferias tienen como objetivo fomentar la
inversién y el ahorro de las remesas.

La realizacién de ferias inmobiliarias estd orientada a la canalizacién de
ahorros de colombianos en el exterior para invertir en vivienda, ya sea para
su familia o para su eventual retorno al pais. En esa linea estd el proyecto
Mi casa con Remesas, que tiene por finalidad la financiacién de vivienda
para personas de bajos ingresos. El proyecto, inicialmente con seis cajas
de compensacién familiar, se ha desarrollado en regiones como Risaralda,
Caldas, Quindio, Antioquia y Valle del Cauca. En cuanto a la seguridad
social, el Instituto de Seguros Sociales estd desarrollando el programa
“Colombiano Seguro en el Exterior, que ha alcanzado hasta el presente
43.000 afiliaciones.

Perti suscribi, en 2006, el Convenio Conjunto de Cooperacién entre el
Ministerio de Relaciones Exteriores, Exxed SAC Consultora y Latin America
SAC Asesores y Corredores de Seguros respecto de Remesas en el exterior.
En dicho convenio, la Cancillerfa se comprometié a difundir a través de sus
misiones en el exterior, el Seguro de Remesas en el Exterior, que protege a
las personas que reciben remesas con coberturas en caso de fallecimiento del
remesante o del remesado.
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En 2007 suscribi6 un nuevo convenio incorporando a cajas rurales
y municipales, mediante el cual estas ultimas podrian otorgar créditos
preferentemente productivos para la constituciéon o el desarrollo de
microempresas en Pert, en funcién de las remesas recibidas.

Porotrolado, através delos programas Mi Vivienda y Techo Propio , el gobierno
peruano ha gestionado el otorgamiento de créditos de entidades financieras
para que los peruanos en el exterior puedan adquirir una vivienda.

iniciativa, en este caso relacionada con la captacién de remesas colectivas, es

obtener donaciones de hasta 3.000 délares EE.UU. de asociaciones peruanas
en el exterior que deseen colaborar con la puesta en marcha de microproyectos
de impacto social en sus provincias de origen, que contribuyan al objetivo de
lucha contra la pobreza en el marco de la diplomacia social. En relacién con los
aspectos de seguridad social, Perti firmé con la Republica de Chile, en 2002
un Convenio cuyo objeto es regular entre los dos paises las relaciones en el drea
de seguridad social.

» Los costos de envio, que a medida que se bancarizan han ido
reduciendo sustancialmente.

» El impacto cultural en la familia del migrante, tanto con respecto a su
trabajo, como su papel como incentivo ala emigracién de otros miembros
de la familia.

» La posibilidad de que tanto las remesas individuales o las colectivas (en
general por asociaciones de de migrantes en el exterior) puedan ser
canalizadas a obras de infraestructura fisica o social 0 a emprendimientos
productivos que puedan incidir en el desarrollo local o permitan un
retorno con una adecuada reinsercién econémica.

» La necesaria transparencia para diferenciar aquellas transferencias
que corresponden a remesas de migrantes laborales, de otro tipo de
transferencias que no necesariamente responden a ese origen.

e) Programas de asistencia al nacional en el exterior

Estos programas estdn orientados a la asistencia legal, social, econémica o
cultural al nacional residente en el exterior. Frente al incremento de politicas
de restriccidn y en algunos casos de rechazo a la migracién por algunos paises
receptores, los programas de asistencia al migrante cobran especial urgencia e
importancia.
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Las acciones proactivas consulares, asi como otros mecanismos de atencién al
migrante, resultan claves en este objetivo. Todos los paises de la Comunidad
Andina han avanzado en los tltimos anos en este sentido. El Plan Integral de
Migraciones Colombia asume lo expuesto en la Ley 1151 de julio de 2007,
que establece que “el gobierno nacional propenderd tanto administrativa
como financieramente en su politica de servicio exterior migratorio y la
optimizacién del servicio consular que presta en los diversos paises del mundo,
para garantizar que los millones de colombianos fuera del pais, tengan atencién
oportuna y efectiva, en defensa de sus derechos fundamentales.

Esto tltimo implica una transformacién y reforzamiento del sistema consultar.
Asimismo se plantean acciones complementarias como la creacién de las Casas
de Colombia, donde los migrantes colombianos pueden encontrar espacios de
preparacién para la vida e integracién en las sociedades receptoras, asi como
informacidn en el campo del trabajo, a través de las cartillas sobre migracion
laboral.

Otra accién por destacar es la desarrollada en relacién con la salud
de los migrantes. En este campo, Colombia ha avanzado con programas
de prevencidn para la poblacién vulnerable y se estd iniciando una asistencia
desde los consulados para aquellas personas que no tienen seguro de salud. En
el drea de educacién, a través del Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena), se ha
iniciado la financiacién de cursos de aprendizaje en el extranjero. Por dltimo,
en cuanto a la lucha contra la trata y trifico de personas, Colombia cuenta
con la Ley 985 de 2005, en la que se establece el Comité Interinstitucional
para la Trata y Trdfico de Migrantes, con lo cual se creé la Estrategia Nacional
Contra la Trata y el Tréfico.

En Ecuador, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo Humano de
las Migraciones, y en la linea politica de la Secretaria Nacional del Migrante
(Senami), se plantea el contacto directo con las personas migrantes y sus
familiares y el acompanamiento legal y psicosocial efectivo. Este contacto
directo se efectiviza a través de las Casas del Ecuador en el exterior, asi como
del consultorio de la plataforma virtual.

Asimismo, en la Constitucién vigente, articulo 40, se establece que el Estado,
a través de las entidades correspondientes, desarrollard acciones para el ejercicio
de los derechos de las personas ecuatorianas en el exterior, cualquiera que
sea su condicién migratoria. Estas acciones comprenden asistencia a los
migrantes y sus familias; atencién, serviciosde asesoria y proteccién integral
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para que puedan ejercer libremente sus derechos, en especial cuando hayan
sido privados de su libertad; promocién de sus vinculos con el Ecuador y la
reunificacién familiar; confidencialidad de los datos de cardcter personal que se
encuentren en los archivos de las instituciones del Ecuador en el exterior y
protecciéna las familias transnacionales y los derechos de sus miembros.

En Bolivia, la atencién al nacional en el exterior se ha orientado en principio
con el objeto de facilitar su regularizacién en el pais receptor. Asi, el Decreto
Supremo 28709 de mayo de 2006 y el 29277 de septiembre de 2007 tuvieron
por objeto la rebaja de aranceles consulares para la obtencién de documentos
personales. Por otro lado, en 2005 se implement6 el trdmite para la asignacion
del nimero de cédula de identidad y emisién de pasaporte a menores que
residen en el exterior del pais o que salieron incluidos en el pasaporte de los

padres.

En cuanto a la lucha contra la trata y trédfico de personas existe mediante
los consulados un mecanismo de actuacién para intervenir en los casos de
denuncia. Estas acciones se realizan también en la Unidad de Atencién al
Boliviano en el Exterior, dependiente de la Direccién General de Régimen
Consular del Ministerio de Relaciones Exterior y Culto, a simple solicitud de
los familiares de la supuesta victima.

Desde esta unidad se desarrolla un programa desde el cual, a través de los
consulados y embajadas, se proporciona asesoramiento sobre las politicas
migratorias del pais de destino, atencién a las necesidades individuales de
la colectividad, establecimiento de nexos de mayor comunicacién entre
el Estado boliviano y las comunidades y asociaciones de migrantes, y otros
requerimientos presentados por los migrantes como asuntos sociales, juridicos,
pasaportes, registro civil, jubilaciones, pensiones y acuerdos de regularizacién
migratoria. Asimismo, en el caso de Estados Unidos se ha puesto en marcha la
Matricula Consular mediante la cual se otorga un documento consultar que
facilita diversas operaciones y actuaciones de los migrantes bolivianos en ese
pais.

En Pert se estd desarrollando un sistema de apoyo legal al connacional en el
exterior”, que incluye a entidades publicas y privadas, asi como profesionales
competentes, en la defensa legal del migrante. Para tales fines se ha elaborado
un “directorio de personas y organizaciones que forman parte del sistema de

ayuda legal”.
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Asimismo se ha firmado un “acuerdo de cooperacién interinstitucional entre la
Defensoria del Pueblo y el Ministerio de Relaciones Exteriores de Pertt”, que
tiene como objetivos la defensa de los derechos fundamentales de los peruanos
en el exterior.

En el marco del programa de asistencia humanitaria, por el Decreto Supremo
108-2003-RE de 2003 Resolucién Ministerial 0272 de 2003, se ha establecido
un sistema de subvenciones econémicas a los peruanos que se encuentren en
situacién de indigencia o de necesidad extrema en el exterior; protecciéon
legal, que comprende ayuda y asesoramiento a los nacionales afectados por
detencidn arbitraria, por persecucién oficial o injustificada, a los menores de
edad o a aquellos que carezcan de capacidad plena, a los nacionales ausentes
que no tengan un representante con interés legitimo y a todos los peruanos
en lo relativo a sus obligaciones y derechos legales respecto a Perti y al
pais receptor. También se ha establecido un mecanismo para la ubicacién de
personas en el exterior a solicitud de sus familiares en Per.

Mds alld de las acciones de los paises en particular, el Consejo Andino de
Ministros de Relaciones Exteriores ha sido instruido para que con el apoyo
de la Secretarfa General, elabore un programa andino de cooperacién y
apoyo a los migrantes, en desarrollo en la Decisién. 548, Mecanismo
Andino de Cooperacién en Materia de Asistencia y Proteccién Consular y
Asuntos Migratorios, y de los compromisos contemplados en la Declaracién
de Guadalajara de América Latina, el Caribe y la Unién Europea. La citada
Decisién 548 tiene como objetivo establecer un mecanismo de cooperacién en
materia de asistencia, proteccién consultar y asuntos migratorios, en beneficio
de las personas naturales nacionales de cualquiera de los paises miembros de la
Comunidad Andina que por diversos motivos se enuentran fuera de su pais.

Puntos Importantes

Los diversos dmbitos que abarca la asistencia del nacional en el exterior
presentan para la Comunidad Andina algunos puntos de desarrollo y
coordinacién como:

» El desarrollo del Plan Andino de Cooperacién y Apoyo a los

Migrantes a través de sus consultados fuera de la regin.

» Sistemas de informacién unificados sobre politicas migratorias de los
paises receptores y sobre la prevencién de la trata y trafico de personas.

» Coordinacién de las diferentes casas en el exterior, que puedan incluir
programas comunes de educacién, intercambio cultural y asistencia
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social, laboral y psicoldgica al migrante en su doble proceso deintegracién
y de mantenimiento de su identidad cultural.

» Coordinacidén para la lucha contra la trata y el trdfico de personas.

Puntos para reflexionar

1. ;Cual es la importancia cualitativa y cuantitativa que tiene la
emigracién de nacionales al exterior?

2. ;Qué politicas existen en su pais para la recuperaciéon de los
¢
emigrados a través de una vinculacién con estos?

3. ;Qué programas serfan necesarios para establecer una
vinculacién con los nacionales en el exterior?

4. ;Con que instituciones gubernamentales o sectores
sociales se deberia coordinar acciones para programas de
vinculacién?

5.:Con qué paises se deberfan coordinar acciones para
una mejor vinculacién con los nacionales en el exterior?

6. Cémo cree que se miden las remesas en Republica
Bolivariana de Venezuela?

8.2 El marco de referencia para una politica de “retorno
F p
voluntario sin obligacién” de la migracion

A medida que se ha desarrollado la politica de la migracién, se ha vuelto muy
necesario que el asunto de los retornos implique un enfoque multidisciplinario
para garantizar la sustentabilidad y eficacia para una visién de la migracién
mds amplia. Esto requiere una cooperacién coherente en todos los niveles de
gobierno; sin embargo, es importante que tal politica no deba verse como una
opcién adicional, sino como una parte esencial de una politica explicita de
recuperacién de la poblacién nacional en el exterior. La convergencia de las
dreas de politica interrelacionadas con su proceso de creacién es una parte
desafiante pero importante de una politica de migracién completa y eficaz.

El retorno de la migracién tiene un impacto importante en los paises de
origen, trdnsito y destino. Para los dos ltimos, el impacto se siente en los
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sistemas nacionales de inmigracién y en la integridad de los sistemas de asilo.
Para paises de retorno, ya sea de origen, trdnsito o terceros, grandes afluencias
de inmigrantes retornados pueden presentar desafios especificosa la capacidad
de “absorcién” en términos de reintegracion y estabilizacién socioeconémica.
Es claro que la reintegracion de retornados requiere de una planificacién que
abarque diferentes dmbitos en los cuales el migrante se deberd reinsertar.

Ejemplo

Los programas de retorno de migrantes al pais de origen han tenido lugar
en América Latina, especialmente en situaciones de cambios de regimenes
totalitarios a otras democriticos. Asi se han dado casos como los retornos en
la década del ochenta en el Cono Sur o en la década del noventa en América
Central.

Estas experiencias, de regreso de migraciones forzosas por causas politicas,
se diferencian de las actuales posibilidades de retorno. En la actualidad, los
programas de este tipo estdn orientados predominantemente al retorno de
personal calificado, si bien sus alcances abarcan a todo tipo de migracién en
la normativa de algunos paises.

Mas all del objetivo manifiesto de los gobiernos de recuperar su poblacién
emigrada reintegrandola al pais adecuadamente, en los dltimos anos ha
aparecido el objetivo explicito de paises de recepcién de promocionar
el retorno migratorio. Recientemente, el deterioro delas economias y los
mercados de trabajo de estos paises permite prever un incremento del flujo de
retornados.

Es decir, que mds alld de los programas establecidos para regular y facilitar
el retorno de nacionales, las actuales condiciones econémico-laborales y el
incremento de politicas restrictivas y expulsoras permiten prever a corto plazo
este tipo de movimiento de poblacién en los paises de la regién.

En la CAN se ha avanzado en los programas de retorno en los diferentes paises.
En el caso de Colombia, el programa Redes Colombia, ha sido llevado a cabo
por el Ministerio de Relaciones Exteriores y liderado por la Sociedad Civil,
permite debatir los inconvenientes y oportunidades frente al retorno.

Asimismo, en 2007, el gobierno colombiano promulgé la Ley de Retorno,
que exonera el pago de impuestos para ingresar al pais maquinaria, equipo y
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enseres domésticos. De igual manera se cuenta con programas para brindar
alternativas de inversién de remesas destinadas al ahorro de vivienda.

Por otro lado, el programa Colombianos Seguros en el Exterior, del
Instituto de Seguros Sociales, prevé la cotizacién de pensiones a distancia para
un retorno seguro a Colombia.

El reconocimiento de titulos y de los aportes previsionales efectuados en el
exterior (por acuerdos bilaterales con otros gobiernos), asi como los acuerdos
con bancos para microcréditos para colombianos migrantes, constituyen otras
de las dreas importantes de apoyo al retorno.

En Ecuador, como parte del Plan de Desarrollo Humano para las Migraciones
2007-2010 se incluye el programa Bienvenid@s a Casa que contiene el
programa Cucayo, el programa de Retorno Fisico y el programa Banco del
Migrante, que tienen diferentes formas de apoyo al retorno.

El programa Cucayo busca incentivar y orientar las inversiones productivas
y sociales que las personas o colectivos sociales desean realizar en Ecuador,
brindando informacién sobre oportunidades de negocio y participacién en
obras de infraestructura y asesoramiento técnico especializado, y promueve
ayudas publicas y privadas para la creacion y el fortalecimiento de empresas.
El programa de Retorno Fisico consiste en una serie de facilidades y medidas
que contribuirdn a la disminucién progresiva de trabas econémicas y legales
para realizar el proyecto de retorno, asi como medidas de ayuda a la reinsercién
sociolaboral del migrante.

El Banco del Migrante estd orientado a financiar tanto grandes obras, y
créditos o microcréditos en Ecuador y en los paises de destino. Asimismo, en
la Constitucién vigente, el articulo 40, punto 4, se establece que el Estado
ecuatoriano “estimulard el retorno voluntario”.

En Pert, en 2005, se promulgé la Ley 28182 , de incentivos migratorios o del
retorno y su reglamento mediante el Decreto Supremo 028-2005-EF, de 2005.
Esta ley abarca a aquellos que hayan permanecido en el extranjero no menos
de cinco afios, y contempla incentivos tributarios para enseres de casa, vehiculo
automotor, instrumento profesional, maquinarias, equipos y bienes de capital.
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Puntos importantes

1. Los programas de retorno tienen en este momento diferentes objetivos en
funcién de las politicas gubernamentales y de las situaciones existentes
en los mercados de trabajo de los paises receptores:

* La necesidad de retorno de personal calificado y semicalificado para
las demandas que se generan en los paises de origen.

* La respuesta de programas de “facilitacién de retorno” para aquellos
migrantes que voluntariamente deciden volver a sus paises con
experiencias o capitales que le permitan instalarse.

* El retorno (pronosticado masivo por los paises receptores) provocado
por la crisis, especialmente existente en sectores de alta absorcién de
mano de obra migrante, (por ejemplo, sector construccién).

2. DPara cualquiera de estas opciones, los programas de retorno deberian
contemplar aspectos como:

* Cobertura de salud por un tiempo determinado

e Sistemas de bolsas de empleo que permitan la reinsercién laboral o. en
su defecto, un seguro minimo de desempleo (que puede acordarse con
los gobiernos de los paises receptores).

* Reconocimiento de titulos o grados de educacién y posibilidades de
reinsercién en el sistema educativo.

* Facilidades y exenciones aduaneras para la importacién de efectos
personales, instrumentos y maquinarias de trabajo, vehiculos, etcétera.

* Exenciones de impuestas durante un periodo determinado para
asalariados, cuentapropistas o empresarios.

* Asistencia social y psicoldgica para el proceso de reintegracién del
migrantes y su familia.

* Reconocimiento de lo aportes jubilatorios efectuados. Estos aspectos
necesitan a su vez de una fluida coordinacién interinstitucional
de los organismos del Estado, y estos con las organizaciones de la
sociedad civil y organismos regionales e internacionales de cooperacién
técnica y financiera.

* En especial, la “emergencia de retorno” que puede llegar a producirse
por efectos del aumento de desempleo en los paises receptores es una
situacién que puede y debe ser elegible para un apoyo internacional y
binacional.
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* Las acciones coordinadas con otros paises u organismos regionales o
internacionales deberfan distinguir el “retorno voluntario genuino”
(aquel elegido por el migrante en funcién de sus propia voluntad y
andlisis de situacion) de otros “retornos voluntarios” que presentan de
una forma politicamente correcta a las deportaciones.

Puntos para reflexionar

1. ;Existen en su pais “programas de retorno genuino”?

2. ;Sobre qué grupos de poblacién emigrada, cree que
deberian aplicarse programas de retorno?

3. ;Qué acciones deberia contemplar un programa de
facilitacién de retorno en su pais o region?

4. ;Qué aspectos de articulacién interinstitucional deberian
tenerse en cuenta para un programa de retorno?

5. ¢Con qué actores sociales deberian coordinarse las acciones
de un programa de facilitacién del retorno?

8.3. Asistencia al “RVA”

El manejo del retorno de la migracién plantea desafios importantes y es
un aspecto clave en la agenda de autoridades nacionales e internacionales.
En comparacién con el obligado, la instrumentacién del RVA (RVA) reduce
el riesgo de violaciones a los derechos humanos, mantiene la dignidad del
retornado por lo general, es menos costoso financieray politicamente para el
gobierno. Por estas razones, la inclusién del RVA es un elemento de cualquier
politica de manejo de la migracién coherente y eficaz, no solo respecto de
migrantes irregulares y de solicitantes de asilo fallidos, sino para todos los
inmigrantes que requieran apoyo para volver a casa.

El RVA es particularmente relevante como una alternativa al retorno obligado.
En el caso de migrantes irregulares a quienes no se permite permanecer en el
pais anfitridn, la asistencia para el retorno voluntario equilibra la necesidad del
inmigrante de evitar el estigma de la deportacién y la exclusién legal del retorno a
futuro del pais de destino, con la necesidad de los paises de recepcién de manejar
sus aspectos migratorios de una forma mds humana y econémica posible.
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El RVA puede también ser una opcién para personas a quienes se ha
“emplazado para abandonar el pais” y a quienes estén amenazadas con el retiro
obligatorio. Puede haber una variedad de factores implicados para determinar
el retorno voluntario. El lapso de las ausencias del pais de origen es un
factor que se correlaciona con la tendencia de los inmigrantes de considerar
el retorno. Se ha realizado una investigacién para comprender mejor el rango
de motivaciones que activan el resurgimiento de la decisién de una persona
para retornar.

Esta investigacién ha tomado en consideracién factores de doble via, como el
lapso de ausencia del pais de origen y de estancia en el pais anfitrién; el grado
de integracién y elegibilidad para esquemas de bienestar en el pais que los
recibe; la naturaleza de la “inversion” de la persona en el proceso migratorio;
el acceso a informacién en el proceso de retorno, asi como la naturaleza y
medida de la asistencia para la reintegracién disponible. Esta investigacion
ha intentado incorporar estas variables en el disefio de estrategias de alcance
y reintegracién caso por caso. La investigacién tomé como base datos
cuantitativos de estudios muestra. Factores econémicos y sociales pueden
afectar las variables que influyen en el retorno voluntario.

Después de situaciones de urgencia, niveles constantes de retornos espontdneos
y voluntarios asistidos pueden tener lugar incluso antes de que los procesos
de determinacién de condicién se reanuden, y se instrumenten mecanismos
de asistencia formal. Esta afluencia inicial no es una caracteristica de otras
situaciones en las que la cantidad de personas que retorna se relaciona mids
estrechamente con el tiempo de retraso requerido para difundir la informacién
sobre la disponibilidad de la asistencia del retorno.

Puntos importantes

1. En general, muchos inmigrantes pueden tener la intencién de retornar al
momento de emigrar, pero esa intencién puede reducirse gradualmente
en proporcién con el tiempo invertido en el pais receptor.

2. La eficacia de los programas de retorno voluntario con frecuencia
depende del grado en que los retornados conocen la disponibilidad de
la capacidad de RVA y de la informacién que tienen sobre el proceso
de retorno en si, incluyendo las condiciones que les esperan en su pais
de origen.

3. El RVA es un componente indispensable del manejo de la migracion
porque:
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* Garantiza la integridad de los programas de migracién regulares
mientras respeta los principios y las normas que se refieren ainmigrantes
en situaciones irregulares.

* Mejora la cooperacién entre paises de origen y de destino.

* Fomenta la sustentabilidad del retorno mediante medidas que respaldan
la reintegracién socioeconémica de los involucrados.

* Puede ubicarse en el contexto de la colaboracién internacional, en
el que las necesidades y preocupaciones de paises de origen, trédnsito y
destino se reconocen como consideraciones importantes.

El RVA representa una opcién mds humana y administrativamente menos
gravosa que el retorno por deportacién y es claramente independiente con
el retorno involuntario. Las cantidades que retornan mediante el RVA se
relacionan estrechamente con la aplicacién del retorno.

La aceptacién de la opcién del RVA se respalda donde no existe otra opcidn,
a la luz de la naturaleza temporal de la condicién otorgada a la persona en
cuestién. La duracién limitada de una condicién protegida, por ejemplo,
ha demostrado ser una induccién eficaz para el retorno voluntario. El
RVA puede respaldar el objetivo de los retornos temporales y el retorno de
grupos vulnerables. Algunos inmigrantes en situacion irregular pueden
desear volver a sus paises de origen, pero no pueden hacerlo debido a
limitantes financierasy de otro tipo. Por ejemplo, el peligro de beneficios
importantes y que se ganan con esfuerzos ya mencionados como derechos
de residencia o derechos a pensiones.

A las personas vulnerables o varadas que requieren atencién especial
también se les puede permitir obtener asistencia para retornar a sus
paises de origen, especialmente si estdn acompanadas con respaldo para la
reintegracién. Estas personas incluyen adultos mayores, personas con un
estado vulnerable de salud, personas con capacidades mentales diferentes,
parejas abandonadas, menores de edad, minorias étnicas, mujeres y,
especialmente, personas victimas de la trata de personas.

El RVA puede respaldar el desarrollo a partir de la reinsercién
socioecondmica de nacionales capacitados y calificados del extranjero,
asi como provocar la rehabilitacién o la reconstruccién de paises en
desarrollo, en transicién o en recuperacién de algin conflicto. E1 RVA
tuvo su origen en Europa. Los retornos a los Balcanes en afios recientes
han representado solo entre un 10 o 20% de retornos generales de los
Estados europeos. El primer uso de este tipo de RVA fue en Alemania en
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1979, y desde entonces se ha replicado en diferentes formas en més de 18
paises europeos, incluyendo los Paises Bajos, Bélgica y Suiza.

El primer modelo de retorno simple con alguna asistencia financiera
y de viaje a los retornados se ha extendido con los afios para incluir
asistencia previa a la partida y posterior a la llegada en diversas formas.

Puntos para reflexionar

1. ;/Tiene sentido un programa para el RVA en términos de
la naturaleza y necesidades de los inmigrantes irregulares
desde o hacia su pais?

2. ;Cémo pueden apoyar los retornos temporales y el retorno
de grupos vulnerables mediante el RVA los programas de
desarrollo y los programas humanitarios?

. ¢Qué programas posteriores al retorno de connacionales
2 § « al ret d 1
serfan de mayor utilidad en su pais?

4. ;Existe algin tipo de programas temporales o permanentes
de RVA desde o hacia su pais? ;Cémo operan y cudl ha
sido su impacto?

8.4 Retorno involuntario de la migracién

El proceso para el retiro obligado —por aplicacién de la ley— de inmigrantes
irregulares e indocumentados debe adherirse a las normas y obligaciones de
derechos humanos establecidos en las leyes y convenciones internacionales.
Estas incluyen legislaciones como la Convencién Europea para la Proteccién
de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales (ECHR) de 1950
y la Convencién de la ONU contra la Tortura y otros Castigos y Trato Cruel,
Inhumano o Degradante de 1948.

Las mejores pricticas o enfoques recomendados para este retorno, con
frecuencia se tratan en el dmbito regional donde los acuerdos subrayan la
importancia de la cooperacién y garantizan que los retornos se realicen con la
seguridad, dignidad y derechos humanos del inmigrante.
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Ejemplo

ElAcuerdo Cotonou es una alianza entre la CE y 77 estados africanos, caribenos
y del Pacifico. El Articulo 13, en su pdrrafo 5, hace referencia al retorno:

“En el marco de referencia del didlogo politico, el Consejo de Ministros
examinard las cuestiones que surjan a partir de la inmigracién ilegal con
vistas a establecer, en su caso, los medios para una politica de prevencidn.
En este contexto, las partes acuerdan en particular garantizar que se respeten los
derechos y la dignidad de las personas en cualquier procedimiento iniciado
para retornar a los inmigrantes ilegales a sus paises de origen. En esta conexidn,
las autoridades correspondientes les extenderdn las facilidades administrativas
necesarias para su retorno [...]".*

A nivel operativo se debe abordar una serie de cuestiones de procedimiento
antes de que una persona sea elegible para el retiro. A continuacién se
presenta no un andlisis profundo sino un bosquejo de los pasos y principios
que deben incluirse en una politica de retiro eficaz y equilibrada. La primera
consideracién es determinar a quién puede retirarse. Aunque las definiciones
de retornados pueden diferir entre Estados, las categorias son muy similares.
El modelo del Reino Unido, por ejemplo, establece tres categorias diferentes
para el retiro por aplicacién de la ley:

» Retiro de personas que ingresan o permanecen de forma no autorizada
» Retiros administrativos

» Deportaciones

Cada una de estas categorias estd sujeta a un proceso de retiro diferente segtin
se describe en los siguientes

Puntos importantes.

1. En el caso de personas que ingresan de forma no autorizada, se emplaza a
la persona de la decisién de retiro, enlaque se le notifican sus derechos
de apelacién en su caso. Las personas que ingresan irregularmente son
aquellas que entran al Estado sin permiso (ingreso clandestino), mediante
engafos (documentales o verbales), de quien no se tiene evidencia
de ingreso legitimo y las que ingresan en violacién de una orden de
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dcportacién. Posterior a esto, se entregan las instrucciones para retiro,
donde se informa a la persona de los detalles de su partida.

Las instrucciones de retiro también se entregan a los propietarios o
agentes de buques o aeronaves. Cuando se establece que un transportista
especifico llevé a la persona a un punto de inspeccién en frontera, la
empresa transportadora por lo general estd obligada a sufragar el costo de
retornar a la persona. Cuando no se puede identificar un transportador
original, el retiro se hace con gasto publico.

Un proceso de retiro administrativo invalida cualquier permiso previo
para permanecer es similar al de las personas que ingresan irregularmente,
y el retiro bajo esta categoria corre por cuenta del gasto publico. El retiro
administrativo se aplica a personas que permanecen mds tiempo de lo
permitido por su visa, aquellos que trabajan —o reclaman prestaciones— en
violacién de sus condiciones de ingreso y gente que ha obtenido, o tratado
de obtener, permiso para permanecer mediante engafios.

La deportacién se aplica a personas que han rechazado una orden legal
para abandonar el Estado, que han cometido algin delito o donde
la deportacién del Estado conduce al bien publico. En el modelo del
Reino Unido, una orden de deportacién entra en vigor inmediatamente
después de que se firmay se solicita a la persona que abandone el pais. En
otras jurisdicciones puede entrar en vigor automdticamente si la persona
en cuestiéon no ha observado una orden de partida previa que solicita el
abandono del territorio antes de cierta fecha especifica. Con frecuencia se
da el caso de que una persona que ha sido deportada no pueda regresar
al Estado del cual fue deportada durante un periodo determinado.

Antes de que se considere el retiro por aplicacién de la ley, deben
garantizarse los derechos humanos proporcionando el derecho a un
remedio eficaz y a un proceso judicial o semijudicial. Durante un proceso
de retiro, debe darse consideracién especial a los derechos humanos
en términos de vida familiar, la proteccién de los hijos, instalaciones y
procesos de detencién y la proteccion de la informacidn personal.

El proceso de retiro debe incorporar las medidas adecuadas para
posponerlo temporalmente o para otorgar permiso de permanecer bajo
ciertas circunstancias. Estas medidas se reflejan en una serie de procesos
adicionales que se utilizan en cada vez mds casos que incluyen solicitantes
de asilo rechazados. En algunas jurisdicciones se reconoce que aunque
una persona en particular puede no cumplir con el estatus donde el
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Estado estd obligado a protegerla bajo la Convencién de las Naciones
Unidas sobre los Estatutos de los Refugiados, puede no obstante estar en
riesgo si regresa a su pais de origen o pueden existir bases excepcionales
para considerar su caso de manera positiva sobre bases humanitarias o
compasivas.

Ejemplo

En el Reino Unido, la Proteccién Humanitaria se otorga cuando los solicitantes
de asilo no califican para una condicién de refugiados pero que atn
requieren de la proteccién internacional. Se otorga una licencia discrecional
cuando las obligaciones del Reino Unido bajo la Convencién Europea para
la Proteccién de los Derechos Humanos imposibilitan el retiro; cuando el
solicitante es un nino que solicita asilo y no estd acompanado sin arreglos
de recepcién adecuados disponibles en su pais de origen o cuando existen
circunstancias excepcionalmente obligatorias para ameritar un otorgamiento
de licencia.

La proteccién humanitaria y la licencia discrecional se otorgan normalmente
durante un periodo inicial de tres afios. Las personas que reciben proteccién
humanitaria pueden solicitar una extensién de estancia o licencia indefinida
para permanecer al final de este periodo, mientras que aquellos que reciben
licencia discrecional deben terminar un segundo periodo de tres afios y asi ser
elegibles para solicitar el asentamiento. Si los solicitantes ya no satisfacen
los criterios para estas disposiciones, se les negardn licencias adicionales y se
espera que abandonen el pais.

Ejemplo

Canad4 utiliza un proceso formal de revisién posterior a la determinacién,
disenado para identificar personas a quienes se les ha negado proteccion
bajo un proceso de determinacién de refugiados bajo la convencién, pero a
quienes el retiro por aplicacién de la ley puede exponerlas a un riesgo personal.
Canadd también tiene un proceso de una moratoria temporal sobre retiros
a un pais especifico en situaciones en las que el estallido social y politico
o violencia dentro del Estado pondria al retornado en riesgo. El manejo del
proceso de apelacién es una parte integral de cualquier politica migratoria,
y una persona sujeta al retiro por aplicacién de la ley debe recibir el derecho
de apelar contra esta decisién o cualquier decisién administrativa previa que
hubiese conducido a la orden de retiro.
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Los Estados han desarrollado una serie de formas de equilibrar esta obligacién
con la necesidad de eficiencia en el proceso de retiro. En algunos casos, este
equilibrio selogra mediante la “agilizacién” del proceso de apelacién asegurando
que toda la informacién posible se tome en consideracién al tomar la decision
administrativa de tal manera que, la introducciéon de consideraciones pasadas
por alto no active la necesidad para una revision adicional del caso.

La agilizacién en el contexto de las solicitudes de asilo consiste en compilar
lainformacién ofrecida por el solicitante y también informacién de alta calidad
sobre la situacién en el pais del solicitante. Esto se puede lograr en el proceso
de consideracion de asilo estableciendo una unidad operativa con la tarea
de reunir informacién relevante para el Estado sobre paises que generan
importantes cantidades de solicitantes de asilo.

Esta unidad puede ofrecer a los funcionarios intervinientes informacién
actualizada y equilibrada sobre las condiciones del pais y casos personales.
Esta informacién se deriva principalmente de documentos disponibles
publicamente y deben utilizarse para llegar a decisiones confiables, constantes,
susceptibles de defensa y transparentes. Algunos Estados han introducido
apelaciones sin suspensién donde la interposicién de una apelacién no
suspende la decisién de retiro para el reclamante.

Puntos para reflexionar

1. ;Cémo se determina la elegibilidad para una orden de retiro
en su pais?

2. ;Cuél es el proceso de apelacién para una orden de retiro en
su pais?

3. ;Cudles son los pasos en el proceso de retiro en su pais?
é
¢:Bajo qué circunstancias se puede posponer el retiro o reem-
plazarse con un permiso para permanecer?

4. ;Cudl es el proceso de apelacién contra una orden de retiro
en su pais? ;El proceso de conciliacién de intereses cumple las
caracteristicas de imparcialidad y eficiencia?
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Conclusiones

La reincorporacién del emigrado a su pais de origen es objeto de politicas
y programas que incluyen la vinculacién con el nacional en el exterior y los
programas de retorno.

Los programas de vinculacién, en especial dirigidos a los recursos humanos
calificados que han emigrado, cubren una amplia gama de aspectos cientificos,
culturales, sociales, como econémicos.

Los programas de retorno pueden diferenciarse bdsicamente en dos tipos: el
retorno genuino, en el que el migrante regresa a su pais sin ningtin tipo de
presion u obligacidn, y el retorno obligado por el pais receptor, que puede
denominarse “retorno voluntario” cuando es asistido por las autoridades de
ese pais, o bien el conocido tradicionalmente como deportacién.

Para cualquiera de estos programas se requieren acciones de coordinacién
interinstitucional y con sectores sociales que pueden cooperar eficazmente
para estos objetivos.
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