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PROGRAMAS DE TRABAJADORES TEMPORALES EN CANADA, MEXICOY COSTA RICA

Resumen ejecutivo

A la luz del marcado crecimiento de la migracién irregular centroamericana desde 2014, el hemisferio
occidental enfrenta un desafio compartido a largo plazo para promover una migraciéon ordenada y bien
gestionada. Abordar eficazmente este desafio requiere de un enfoque variado. El fortalecimiento de los
sistemas de proteccién humanitaria en toda la region ayudaria a quienes huyen de la persecuciény la
violencia, mientras que la expansién y mejora de los programas de migracién laboral ofreceria a quienes
buscan mejorar los medios de subsistencia de sus familias las opciones legales para hacerlo y, al mismo
tiempo, satisfacer las necesidades laborales esenciales en los paises de destino. Es poco probable que
operaciones de control migratorio en la frontera entre Estados Unidos y México o en toda la regiéon detenga
la migracién no autorizada desde Centroamérica sin vias legales que brinden alternativas a la movilidad
irregular. Los programas de trabajo temporal o estacional que crean nuevos patrones de migracion circular
permitirian a los migrantes permanecer arraigados en sus comunidades de origen y con sus familias durante
gran parte del afo.

Aungque la mayor parte del enfoque en la

creacién de vias de migracion laboral se

ha centrado en los programas de trabajo

estacional H-2 en Estados Unidos, existen

oportunidades prometedoras para expandir

simultdneamente la migracién regular en

otros paises de la region también. Canada,

Costa Rica y México también cuentan con

programas de trabajo temporal que, con los

ajustes adecuados, podrian ayudar a cumplir estos objetivos regionales y atraer a trabajadores esenciales
para industrias clave. El Programa de Trabajadores Extranjeros Temporales de Canadd, que recluta a un
numero significativo de guatemaltecos a través de un programa de contratacion especializado, podria
ampliar este modelo de contratacién para atraer a un mayor nimero de centroamericanos de otros
paises. Otra posibilidad es ampliar la Tarjeta de Visitante Trabajador Fronterizo de México, que permite a
los inmigrantes guatemaltecos y belicefios trabajar en los estados a lo largo de la frontera entre México

y Guatemala. Finalmente, los esfuerzos recientes de Costa Rica para incorporar a los nicaraglienses en su
mercado laboral durante la pandemia de COVID-19 podrian ser utilizados para brindar oportunidades para
que otros migrantes centroamericanos trabajen legalmente, y no de manera clandestina, en el pais.

Estos programas de empleo ofrecen una opcidn considerable como alternativas legales a la migracién irreg-
ular para los centroamericanos, pero los formuladores de politicas publicas, los empleadores y otras partes
interesadas en Canadd, México y Costa Rica tendrian que abordar una variedad de problemas y preocupa-
ciones para que dicha promesa se convierta en realidad. Cada pais de destino necesitaria expandir sus pro-
gramas a El Salvador, Guatemala y Honduras, los tres paises centroamericanos con las tasas mas altas de em-
igracion. También es necesario atender las preocupaciones sobre las practicas explotadoras de contratacion,
las garantias inadecuadas de los derechos de los trabajadores en los paises de destino y los desequilibrios
de género dentro de los programas existentes. Sin embargo, estos programas de migracién laboral, junto
con iniciativas de Estados Unidos, pueden servir como base para una red regional de vias de migracion legal
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gue aproveche las fortalezas del mercado laboral de cada pais para gestionar mejor la migracion a través de
la region y satisfacer necesidades laborales clave.

CUADRO 1

Un nuevo enfoque para la migracion regional

Esta publicacién es parte de una serie de investigacion enfocada en la regidon que se extiende desde
Canada hasta Panama y examina el panorama cambiante de las tendencias y politicas migratorias. La

serie tiene como objetivo desarrollar ideas viables, sugerir estrategias de implementacién, convocar a los
actores interesados dentro y fuera del gobierno y fomentar el didlogo entre sectores y paises sobre temas
transversales y prioridades regionales compartidas. Este trabajo presenta un nuevo enfoque para gestionar
la migracién regional que se centra en cuatro pilares: sistemas de proteccion humanitaria efectivos,

vias legales adaptadas para poblaciones especificas, gestion migratoria profesionalizada e inversiones
informadas en desarrollo y gobernanza en los paises de origen, transito y recepcion. Dichas estrategias
deben basarse en las capacidades existentes de los actores gubernamentales y no gubernamentales, asi
como en los esfuerzos armonizados entre los sectores involucrados.

Para obtener mas informacion sobre esta serie, consultar: bit.ly/MPI-RegionalMig.
Para una publicacién relacionada sobre las vias de migracién laboral de EE. UU. para los centroamericanos,

ver: Cristobal Ramén, Invertir en alternativas a la migracion irreqular desde Centroamérica: Opciones para
expandir las vias de empleo en Estados Unidos (Washington, DC: Migration Policy Institute, 2021).

1 Introduccion

La llegada de un ndmero importante de migrantes irregulares centroamericanos a la frontera Estados
Unidos-México, con mas de 750,000 encuentros en el afo fiscal estadounidense de 2021, y las complejas
motivaciones que los impulsaron a abandonar sus paises de origen o lugares de residencia demostraron
una vez mas la necesidad de estrategias integrales para gestionar la migracién a través de la regién. La
mayor parte de estos migrantes proviene de El Salvador, Guatemala y Honduras, y algunos son elegibles
para la proteccidn humanitaria y pueden acceder a ella a través de los sistemas nacionales de asilo y refugio.
Otros no lo son, pero aun pueden enfrentar inmensas presiones para migrar, incluidas las relacionadas

con la pobreza, la inseguridad alimentaria y las limitadas oportunidades de subsistencia. Actualmente, las
oportunidades para que los centroamericanos se movilicen de manera regular son escasas, pero expandirlas
podria promover un movimiento mas seguro, ordenado y regular en la regién y potencialmente reducir las
presiones fronterizas. Estados Unidos es el destino previsto para muchos migrantes centroamericanos, y una
investigacion previa del Migration Policy Institute ha descrito formas de aprovechar mejor los programas

de trabajo temporal de ese pais, como las visas H-2, para ayudar a gestionar la migracién centroamericana,?
pero también existen oportunidades similares en otros paises de Norte y Centroamérica. Canada, México y
Costa Rica también podrian usar sus programas de migracion laboral para crear alternativas a la migracién
irregular y, al mismo tiempo, abordar las necesidades indispensables de los trabajadores extranjeros en
industrias donde la fuerza laboral nacional no satisface las demandas laborales.

1 Andlisis del Migration Policy Institute (MPI) de los encuentros de migrantes en la frontera entre Estados Unidos y México. Consultar
Oficina de Aduanas y Proteccion Fronteriza de Estados Unidos, “National Encounters,” actualizado el 13 de mayo de 2022.

2 Cristébal Ramoén, Invertir en alternativas a la migracién irregular desde Centroamérica: Opciones para expandir las vias de empleo en
Estados Unidos (Washington, DC: MPI, 2021).
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En términos generales, los programas de trabajadores temporales atraen tanto a las partes interesadas del
pais de destino como a los trabajadores migrantes por varias razones. Para los migrantes, estos canales
ofrecen una forma legal de trabajar en el extranjero por un periodo de tiempo determinado, ganando
dinero que pueden llevar a sus comunidades de origen y ayudar a sus familias a progresar. La circularidad
incorporada en estos programas de movilidad laboral a menudo es atractiva tanto para los paises de destino
que buscan un grupo de mano de obra confiable pero no permanente en industrias clave, como para

los trabajadores migrantes que desean permanecer arraigados en sus comunidades de origen.? Si el pais
anfitrion encuentra un valor anadido en retener a estos trabajadores de forma permanente, también puede
crear vias que permitan a estas personas buscar la residencia permanente.

Para aprovechar el potencial de las oportunidades de trabajo temporal en Canadd, México y Costa Rica,
muchos de estos programas requieren ser reformados. Entre otras cosas, es necesario garantizar que estos
programas ofrezcan a los empleadores un medio confiable y simplificado para contratar trabajadores;
hacerlos mas accesibles a los centroamericanos que buscan trabajo; asi como salvaguardar los derechos

de los trabajadores en el proceso de contratacion y en el extranjero. Estos cambios requerirdn un esfuerzo
concertado y coordinado por parte de los gobiernos de los paises de destino y de origen, y la participacién
de empleadores, reclutadores, organizaciones internacionales y otras partes interesadas clave. Sin embargo,
los beneficios de satisfacer las demandas laborales y crear alternativas a la migracién irregular serian
considerables y marcarian un paso critico en el desarrollo de un enfoque mas sostenible para gestionar la
migracioén en el hemisferio.

Este informe examina el marco y la implementacién de las rutas de migracién laboral existentes en Canada,
México y Costa Rica, informado en parte por entrevistas con funcionarios gubernamentales, representantes
de una organizacidon de empleadores y una agencia de colocacion laboral, asi como otros expertos en
migracion e industria durante 2021 y 2022. El estudio identifica los desafios que enfrentan los empleadores
y los trabajadores migrantes en cada pais y describe las posibilidades de ampliar las vias laborales existentes
que podrian fungir como alternativas a la movilidad irregular para los migrantes de El Salvador, Guatemala
y Honduras. Entre varias alternativas prometedoras en la regién, el informe examina el Programa de
Trabajadores Extranjeros Temporales en Canada, la Tarjeta de Visitante Trabajador Fronterizo en México y

el Convenio Binacional para Regularizar la Contratacién Temporal de Trabajadores Nicaragiienses en Costa
Rica. El informe concluye con una discusion de reformas importantes que podrian mejorar estas vias y
como dichos esfuerzos encajan dentro de una estrategia regional mas amplia para promover una migracion
segura, regular y ordenada.

2 Canada

Entre los tres paises analizados en este estudio, Canada tiene las vias de trabajadores temporales mas
desarrolladas, alojadas bajo el Programa de Trabajadores Extranjeros Temporales (TFWP, por sus siglas en
inglés). En términos generales, el TFWP tiene multiples canales, conocidos como “flujos”, que permiten que
una amplia gama de trabajadores con diferentes niveles de habilidades cubra la escasez de mano de obra

3 Kathleen Newland, “Circular Migration and Human Development” (Documento de investigacion sobre desarrollo humano
2009/42, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Nueva York, octubre de 2009).
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temporal en industrias canadienses especificas.? El Programa de Trabajadores Agricolas Temporales (PTAT),
gue se basa en convenios con México® y paises del Caribe,® es el programa agricola temporal mas grande y
antiguo’ dentro de los flujos del TFWP. Estos acuerdos ayudan a satisfacer la demanda de trabajadores en los
sectores agricolas en la lista nacional de productos basicos, que determina el salario y la elegibilidad de los
ciudadanos extranjeros para trabajar en la agricultura.t Entre los cuatro flujos del TFWP que permiten a los
empleadores canadienses obtener trabajadores extranjeros,® el programa agricola es el mas congruente con
el perfil de habilidades comunes de centroamericanos que buscan trabajo en el extranjero. Especificamente,
el programa agricola tiene dos subprogramas: uno para agricultura (que cubre industrias en la lista

nacional de productos basicos) y el otro para puestos de bajos salarios en campos agricolas. En ambos
subprogramas, los empleadores canadienses pueden contratar trabajadores de cualquier pais del mundo
para cubrir la escasez de mano de obra.®

En los ultimos afios, México y algunos paises centroamericanos se han convertido en fuentes importantes
de trabajadores agricolas temporales. Los ciudadanos mexicanos son el grupo mas grande de trabajadores
extranjeros temporales en el sector agricola de Canadg, representando entre el 45 y 50 por ciento de estos
trabajadores entre 2016 y 2020 (ver grafica 1).'" Los guatemaltecos han surgido como el segundo grupo
mas grande, representando entre el 14y el 18 por ciento de estos trabajadores durante el mismo periodo.
Aunque hondurefnos y nicaraglienses también trabajan en este sector, representan menos del 2 por ciento
de los trabajadores extranjeros contratados.

El gobierno canadiense y sus contrapartes centroamericanas han buscado establecer procesos mas estables
y sélidos para facilitar la contratacién de mas trabajadores centroamericanos. El Programa de Trabajadores
Temporales Invitados de Canad4/Guatemala (TGWP, por sus siglas en inglés),'? que es parte del TFWP, es un
acuerdo que permite a los gobiernos provinciales canadienses trabajar con intermediarios de reclutamiento
como la organizacion guatemalteca Amigo Laboral y la Fondation des Entreprises en Recrutement de
Main-d’ceuvre Agricole Etrangére (Fundacién para el Reclutamiento de Trabajadores Agricolas Extranjeros

4 Gobierno de Canada, “Temporary Workers,” actualizado el 26 de julio de 2021.

5  Mas recientemente, los gobiernos de Canadé y México crearon el Mecanismo de Movilidad Laboral (LMM, por sus siglas en inglés),
un pequeno programa a través del cual los empleadores canadienses pueden trabajar directamente con el gobierno mexicano
para contratar y reclutar ciudadanos mexicanos. Ver Five Corridors Project, Mexico to Canada: Fair Recruitment in Review (Londres:
FairSquare Projects, 2021).

6  Lalista actual incluye a Anguila, Antigua y Barbuda, Barbados, Dominica, Granada, Jamaica, Montserrat, Saint Kitts y Nevis, Santa
Lucia, San Vicente y las Granadinas y Trinidad y Tobago. Ver Gobierno de Canada, “Hire a Temporary Worker through the Seasonal
Agricultural Worker Program: Overview," actualizado el 8 de febero de 2022.

7  Elgobierno canadiense firmé el acuerdo con México en 1974. Ver Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE), Recruiting Immigrant Workers: Canada 2019 (Paris: OECD Publishing, 2019); Robert Falconer, “Grown Locally, Harvested
Globally: The Role of Temporary Foreign Workers in Canadian Agriculture” (School of Public Policy Communiqué 13:17, Universidad
de Calgary, Simpson Centre for Agricultural and Food Innovation and Public Education, Calgary, julio de 2020).

8 Gobierno de Canad3, “Hire a Temporary Worker”; Gobierno de Canada, “Wages by Agricultural Commodity,” actualizado el 19 de
febrero de 2022.

9  Estos programas son agricultura primaria, salarios altos, salarios bajos y talento global. Para obtener una descripcién general de
estos programas, ve Empleo y Desarrollo Social de Canadd, “Temporary Foreign Worker Program — Overview” (presentacion, 3 de
mayo de 2018).

10 Gobierno de Canada, “Hire a Temporary Foreign Worker through the Agricultural Stream: Overview," actualizado el 7 de diciembre
de 2020; Gobierno de Canada, “Hire a Temporary Foreign Agricultural Worker," actualizado el 12 de enero de 2022.

11 Sin embargo, el programa LMM atrae a un nimero menor de trabajadores mexicanos. Los empleadores canadienses solo
contrataron a 700 trabajadores a través del canal en 2019. Ver Five Corridors Project, Mexico to Canada.

12 Center for Global Development, “Canada/Guatemala Temporary Guest Worker Program (TGWP)," accedido el 13 de marzo de 2022.
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o FERME) para contratar trabajadores de Guatemala.' Los empleadores envian un aviso que describe

su necesidad de trabajadores y un plan de contratacién para este programa y deben someterse a una
evaluacion de impacto en el mercado laboral (LMIA, por sus siglas en inglés), que determina si hay
trabajadores canadienses disponibles para el puesto, si el empleador ha hecho un esfuerzo suficiente

para contratar a un trabajador canadiense, si el empleador esta ofreciendo un sueldo o salario suficiente y
condiciones laborales adecuadas, y si el empleador esta involucrado en un conflicto laboral.™ Si el gobierno
aprueba la LMIA del empleador, los intermediarios buscan trabajadores en Guatemala y los preparan para su
llegada a Canada.™

GRAFICA 1
Numero de trabajadores en programas canadienses de trabajadores agricolas temporales, por
nacionalidad, 2016-20

60,000
50,000
40,000 1 Otros paises
m Nicaragua
30,000 = Honduras
W Guatemala
20,000
m México
10,000
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Nota: La categoria “otros paises” en esta grafica incluye otros 12 paises de una variedad de regiones globales y una categoria del
conjunto de datos de Statistics Canada llamada “otros paises”

Fuente: Statistics Canada, “Countries of Citizenship for Temporary Foreign Workers in the Agricultural Sector,” accedido el 17 de octubre
de 2021.

Los gobiernos de Guatemala y Honduras también tienen programas que canalizan trabajadores que

han sido evaluados y preparados a empleadores canadienses que buscan trabajadores.’ El programa
guatemalteco trabaja con empresas privadas para enviar trabajadores a empleadores agricolas en Quebec,
y el programa hondurefio se ha asociado con FERME y el Servicio de Gestiéon de Recursos Agricolas

13  Christina Gabriel y Laura Macdonald, “After the International Organization for Migration: Recruitment of Guatemalan Temporary
Agricultural Workers to Canada,” Journal of Ethnic and Migration Studies 44, no. 10 (2018); Center for Global Development, “Canada/
Guatemala TGWP!

14 Gobierno de Canada, “Find Out If You Need a Labour Market Impact Assessment (LMIA), and How to Hire a Temporary Foreign
Worker," actualizado el 23 de julio de 2021; Canadian Immigration, “Labour Market Impact Assessment (LMIA),"accedido el 26 de
abril de 2022.

15 Center for Global Development, “Canada/Guatemala TGWP”

16  Una descripcidn de este proceso aparece en Ramon, Invertir en alternativas a la migracion irregular desde Centroamérica.
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Extranjeros (FARMS) para colocar trabajadores en puestos en todo Canada.” Entre 2019 y noviembre de
2021, el gobierno guatemalteco envié 306 trabajadores a Canada a través de este programa.'® El programa
hondurefio, que comenzé a enviar trabajadores a Canada en 2017 tras firmar un convenio con FERME,
colocé a 150 trabajadores a través de esa organizacion entre 2017 y 2018 y otros 436 trabajadores a través
de FARMS entre 2017 y 2021.%°

A. Desafios y consideraciones para el SAWP y el TGWP

Como el conjunto de programas con mayor antigliedad de este estudio, los programas de empleo
temporal de Canada estan bien establecidos y cuentan con mecanismos para evaluar regularmente las
operaciones del programa y abordar los problemas a medida que surjan. En entrevistas, un representante
de una organizacién de empleadores y expertos en migracién describieron el SAWP y el TGWP como vias
legales estables, soélidas y bien administradas para que los trabajadores en México y Guatemala satisfagan
la demanda de mano de obra temporal de los empleadores canadienses.?' El acuerdo PTAT con México??
requiere que el gobierno canadiense organice reuniones regionales y nacionales cada afio en octubre

y noviembre como parte de su proceso de revision anual del SAWP.2 Estas reuniones permiten que
funcionarios gubernamentales, grupos de empleadores y personal consular de ambos paises intercambien
informacion sobre el programa y aborden cualquier problema antes de que los trabajadores extranjeros
lleguen a Canada al comienzo de la préxima temporada. Un representante de empleadores agricolas dijo
gue este proceso de revisién fortalecié la gestion

del programa y la capacidad para cumplir sus

objetivos.?* Finalmente, el gobierno canadiense

financia el Migrant Workers Hub, una organizacién no

gubernamental con sede en Columbia Britanica que

se dedica a salvaguardar los derechos de migrantes y

organizar reuniones regionales entre representantes

de trabajadores migrantes, funcionarios del gobierno

canadiense y funcionarios consulares de paises clave

para abordar problemas que afectan trabajadores

17 Entrevista de los autores con representante de la asociacion de empleadores agricolas, 12 de octubre de 2021; entrevista de los
autores con académico canadiense con experiencia en migracion, 15 de octubre de 2021.

18 El programa también ha enviado 724 trabajadores a Estados Unidos durante este periodo. Intercambio de correo electrénico de
los autores con funcionario del Ministerio de Trabajo y Previsién Social de Guatemala, 17 de noviembre de 2021.

19 La Fundacion para la Contratacion de Trabajadores Agricolas Extranjeros rescindié el contrato sin ninguna explicaciéon en 2018.
Entrevista de los autores con funcionario de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social de Honduras, 18 de mayo de 2021;
intercambio de correo electréonico de los autores con funcionario de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social de Honduras, 19 de
octubre de 2021.

20 El programa hondurefo ha enviado a 726 nacionales a trabajar en Estados Unidos desde su inicio en 2020. Entrevista de los
autores con funcionario de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social de Honduras, 18 de mayo de 2021; intercambio de correo
electrénico de los autores con funcionario de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social de Honduras, 19 de octubre de 2021.

21 Entrevista de los autores con el representante del empleador agricola canadiense, 12 de octubre de 2021; entrevista de los autores
con académico canadiense con experiencia en migracién, 15 de octubre de 2021; entrevista de los autores con un experto en
politica migratoria canadiense, 22 de octubre de 2021.

22 El programa guatemalteco carece de estas estructuras formales, y algunos entrevistados dijeron que el gobierno canadiense no
esta interesado en invertir tiempo y recursos para cambiar su naturaleza informal. Entrevista de los autores con el representante
del empleador agricola canadiense, 12 de octubre de 2021.

23 Western Agricultural Labour Initiative, “Annual SAWP Review Process” (memorandum, 28 de septiembre de 2018).

24  Entrevista de los autores con el representante del empleador agricola canadiense, 12 de octubre de 2021.
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migrantes en el TFWP. El gobierno canadiense también estd tomando medidas para expandir este programa
a otras provincias.?

Sin embargo, incluso con estas estructuras implementadas y esfuerzos continuos de mejora, los
empleadores y los migrantes enfrentan problemas que pueden socavar la efectividad del programa.®

Si bien los empleadores generalmente reconocen la necesidad del proceso LMIA para proteger a los
trabajadores canadienses y extranjeros, algunos entrevistados expresaron su frustracién porque el modelo
federalista de Canada, bajo el cual el gobierno federal administra el TFWP y las provincias abordan los
problemas de cumplimiento laboral, complica el cumplimiento de las leyes laborales y da como resultado
la duplicacién de procesos de inspeccién.?’ Durante el proceso de la LMIA, los empleadores deben buscar
trabajadores canadienses antes de contratar inmigrantes, pero esto puede retrasar el envio de trabajadores
a las granjas. Si los empleadores desean contratar trabajadores migrantes a través del SAWP o cualquiera de
los flujos agricolas, deben anunciar la vacante por al menos 14 dias durante el periodo de tres meses previo
a la presentacion de la LMIA y participar en actividades de contratacion durante 14 dias.?® Los empleadores
gue desean contratar nuevamente a empleados extranjeros para temporadas posteriores deben pasar por el
proceso de la LMIA cada ano (y hacerse cargo de los costos y tiempos de procesamiento asociados), lo que
dificulta la retencién de trabajadores y el crecimiento profesional de los empleados que repiten.?

El SAWP y el TGWP también enfrentan problemas persistentes en torno a la proteccién de los trabajadores.
La mayor preocupacioén es que el modelo de patrocinio del empleador bajo estos programas crea un
desequilibrio de poder entre los empleadores y los trabajadores migrantes que puede conducir a abusos u
ocultarlos. Criticos del programa argumentan que este modelo desincentiva a los participantes a denunciar
infracciones, especialmente en torno a las condiciones laborales que enfrentan estos trabajadores en
Canada,*® porque hacerlo podria provocar que el empleador los despida o poner en peligro su oportunidad
de regresar al pais para trabajar para el mismo empleador en el futuro. La naturaleza estacional de este
trabajo refuerza estos problemas porque los recursos y el tiempo para presentar quejas pueden extenderse
mas alla de la duracién de la visa de un trabajador. Aunque los trabajadores tienen la capacidad de cambiar
de empleador, este proceso implica obtener el permiso de su empleador actual, lo que les dificulta dejar
situaciones abusivas.?' Estos problemas fomentado una discusién sobre la expansion de la movilidad dentro

25 Entrevista de los autores con un experto canadiense en derechos de los migrantes, 22 de noviembre de 2021; Migrant Worker
Hub, “About the Migrant Worker Hub,” accedido el 1 de marzo de 2022; Migrant Worker Hub, “2020 - 2021 Regional Meetings,’
actualizado el 31 de marzo de 2021.

26 Varios de estos problemas también afectan el programa H-2 en Estados Unidos. Para obtener una descripcion general, ver Ramén,
Invertir en alternativas a la migracion irregular desde Centroamérica.

27 Entrevista de los autores con el representante del empleador agricola canadiense, 12 de octubre de 2021; entrevista de los autores
con académico canadiense con experiencia en migracion, 15 de octubre de 2021.

28 Gobierno de Canad4, “Find Out If You Need a LMIA”; Gobierno de Canada, “Hire a Temporary Foreign Worker through the
Agricultural Stream - Recruitment and Advertisement,” actualizado el 1 de enero de 2022.

29 Entrevista del autor con el representante del empleador agricola canadiense, 12 de octubre de 2021; entrevista del autor con un
experto en politica migratoria canadiense, 22 de octubre de 2021.

30 Five Corridors Project, Mexico to Canada.

31 Entrevista de los autores con experto canadiense en derechos de los migrantes, 17 de noviembre de 2021; entrevista de los
autores con un experto en politica migratoria canadiense, 22 de octubre de 2021; entrevista del autor con académico canadiense
con experiencia en migracion, 15 de octubre de 2021; Tanya Basok, “Canada’s Temporary Migration Program: A Model Despite
Flaws,” Migration Information Source, 12 de noviembre de 2007; lan Van Haren y Claudia Masferrer, “Mexican Migration to Canada:
Temporary Worker Programs, Visa Imposition, and NAFTA Shape Flows,” Migration Information Source, 20 de marzo de 2019; OCDE,
Recruiting Immigrant Workers: Canada 2019; Five Corridors Project, Mexico to Canada.
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de estos programas, y algunos criticos del TFWP piden que se elimine este modelo,*? y otros que piden
gue las visas temporales estén vinculadas a ocupaciones y provincias especificas en lugar de empleadores
especificos, lo que permitiria a los trabajadores una mayor flexibilidad.*

CUADRO 2

Esfuerzos para crear vias temporales a permanentes para trabajadores agricolas

El gobierno canadiense ha tomado medidas en los Ultimos afos para crear programas agricolas que ofrezcan a

los trabajadores migrantes calificados un camino directo a la residencia permanente. En julio de 2019, el gobierno
canadiense anuncié un programa piloto de inmigracién econémica de tres afnos, el Piloto de Inmigracién
Agroalimentaria, para cubrir la escasez de empleos en el procesamiento de carne y la produccién de hongos y para
retener a muchos de estos trabajadores a través de la residencia permanente. Esto es parte de un esfuerzo mas amplio
del gobierno del primer ministro Justin Trudeau para crear y expandir programas temporales a permanentes para
trabajadores en una variedad de sectores, incluidos trabajadores domésticos, cuidadores y trabajadores esenciales.
Algunas provincias han tomado medidas similares: tanto el Programa de Nominacién Provincial de Manitoba como el
sistema de inmigraciéon de Quebec permiten que ciertas clases de personas hagan la transicion al estatus permanente.

En entrevistas, expertos en migracién canadienses y representantes de empleadores agricolas sefalaron las

fortalezas y debilidades que han surgido desde el inicio del programa Agroalimentario. Describen el programa como
innovador porque ofrece una via para buscar la residencia permanente a un segmento de trabajadores migrantes que
tradicionalmente han trabajado exclusivamente por temporada, asi otorgandoles las mismas protecciones laborales
que disfrutan otros canadienses. El programa también permite a los empleadores retener empleados valiosos sin
necesidad de presentar solicitudes de evaluacion de impacto en el mercado laboral (LMIA, por sus siglas en inglés)
cada ano. Y desde la perspectiva de los derechos de los migrantes, tener acceso a un estatus permanente puede mitigar
algunos de los problemas asociados con los modelos de patrocinio del empleador, incluidas las preocupaciones sobre
empleadores abusivos, al permitir que los migrantes abandonen situaciones abusivas y busquen mejores empleadores.
De hecho, el Ministro de Inmigracion, Refugiados y Ciudadania de Canad3, afirmé en octubre de 2021 que este tipo de
via “fortalece la relacién entre el empleador y el empleado al crear un mayor equilibrio”. Sin embargo, los entrevistados
seflalaron que requerir que los trabajadores puedan hablar inglés probablemente pone al programa fuera del alcance
de muchos empleados agricolas calificados. Finalmente, al establecer limites numéricos sobre cuantos trabajadores
elegibles pueden hacer esta transicién cada afo, el programa solo serd una opcién para algunos, al menos por ahora.

Nota: Los trabajadores agricolas pueden solicitar la residencia permanente a través de otras vias, como el sistema basado en puntos del pais, aunque
un numero relativamente pequeio lo hace. Por ejemplo, solo siete trabajadores agricolas extranjeros que obtuvieron su primer permiso en 2013
hicieron la transicién al estatus de residente permanente en los cinco ailos de 2014 a 2018. Ver Yan Zhang, Yuri Ostrovsky y Amélie Arsenault, Foreign
Workers in the Canadian Agriculture Industry (Ottawa: Statistics Canada, 2021).

Fuentes: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), Recruiting Immigrant Workers: Canada 2019 (Paris: OECD Publishing,
2019); Gobierno de Canada, “Agri-Food Pilot: About the Pilot,” actualizado el 6 de junio de 2021; entrevista de los autores con académico canadiense
con experiencia en migracion, 15 de octubre de 2021; entrevista de los autores con experto en politica migratoria canadiense, 22 de octubre de 2021;
entrevista de los autores con un experto canadiense en derechos de los migrantes, 17 de noviembre de 2021; Gobierno de Canada, “Temporary Public
Policies: Temporary Resident To Permanent Resident Pathway — About The Program,” actualizado el 8 de noviembre de 2021; Immigration, Refugees,
and Citizenship Canada (IRCC), “Caregivers Will Now Have Access to New Pathways to Permanent Residence” (comunicado de prensa, 15 de abril de
2021); IRCC, “Minister Mendicino Launches Plan to Accelerate Caregiver Application Processing” (news release, April 15, 2021); IRCC, “Applications
Open Tomorrow for New Pathway to Permanent Residency for over 90,000 Essential Temporary Workers and International Graduates of a Canadian
Institution” (comunicado de prensa, 5 de mayo de 2021); Anna Mehler Paperny, “Canada May Look at Making More Temporary Migrants Permanent,
Mendicino Says,” Reuters, October 21, 2021.

32 Five Corridors Project, Mexico to Canada; Arthur Leigh Binford, “Assessing Temporary Foreign Worker Programs through the Prism
of Canada’s Seasonal Agricultural Worker Program: Can They Be Reformed or Should They Be Eliminated,” Dialectical Anthropology
43 (2019): 347-66.

33 OCDE, Recruiting Immigrant Workers: Canada 2019.
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Los reclutadores sin escrupulos son otro conjunto de actores problematicos que socavan los derechos de
los migrantes. En los flujos agricolas y para puestos de bajos salarios del SAWP, los empleadores cubren

la mayoria de las tarifas para patrocinar y alojar a trabajadores extranjeros, incluida la contratacién de
terceros para reclutar trabajadores. Y trabajadores de SAWP deben pagar la tarifa del permiso de trabajo
para el programa directamente al gobierno canadiense.? Pero criticos de estos programas sefalan que los
reclutadores a menudo cobran tarifas a los trabajadores por visas y vuelos a Canada en sus paises de origen,
una practica que Canada prohibe tanto para empleadores como para reclutadores.®® Sin embargo, este tema
esta mas alla del alcance del régimen de cumplimiento laboral y el sistema de inmigraciéon de Canada, que
se centran en gran medida en abordar los problemas de los trabajadores migrantes dentro de las fronteras
canadienses.*® Este problema es especialmente agudo en el TGWP, donde un gran numero de reclutadores
privados juegan un papel central en la contratacién de trabajadores.?”

Las politicas de supervision para reclutadores y el hecho de que las provincias canadienses desarrollen e
implementen sus propias protecciones laborales para trabajadores agricolas y/o trabajadores extranjeros
temporales®® también complican la proteccién de trabajadores.*®* Ademds de proporcionar a los inmigrantes
en el TFWP estandares de proteccion inconsistentes en todo el pais, esta estructura dificulta la expulsion

de los empleadores que no lo cumplen.® Los trabajadores temporales también carecen de muchas de las
protecciones otorgadas a los residentes permanentes y ciudadanos, como el derecho de asociacién en
todas las provincias, lo que agrava aun mas estos problemas.*' Aunque la Agencia Canadiense de Inspeccién
de Alimentos visita granjas para abordar problemas de seguridad alimentaria, la agencia no puede informar
ni rectificar las violaciones de los derechos de los trabajadores que observa, aunque es una de las pocas
oficinas federales que se enfoca en la seguridad de los trabajadores en todo el pais.*?

34 Gobierno de Canad3, “Hire a Temporary Foreign Worker through the Agricultural Stream: Program Requirements,” actualizado el
27 de septiembre de 2021; Gobierno de Canada, “Hire a Temporary Worker through the Seasonal Agricultural Worker Program:
Program Requirements,” actualizado el 31 de diciembre de 2021; Gobierno de Canada, “Program Requirements for Low-Wage
Positions,” actualizado el 9 de mayo de 2022.

35 Entrevista de los autores con dos funcionarios del Ministerio de Trabajo y Previsién Social de Guatemala, 18 de mayo de 2021;
entrevista de los autores con funcionario de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social de Honduras, 18 de mayo de 2021; Dalia
Gesualdi-Fecteau et al., Who, How and How Much? Recruitment of Guatemalan Migrant Workers to Quebec (Newfoundland: On the
Move Partnership, 2017); Five Corridors Project, Mexico to Canada; Teresa Wright, “Concerns Raised over High Fees Charged to
Temporary Foreign Workers,” The Canadian Press, 28 de mayo de 2018.

36 Entrevista del autor con académico canadiense con experiencia en migracion, 15 de octubre de 2021.

37 Entrevista de los autores a experto canadiense en derechos de migrantes, 17 de noviembre de 2021; gabriel y macdonald, “After
the International Organization for Migration”; Center for Global Development, “Canada/Guatemala TGWP”

38 Porejemplo, los trabajadores agricolas no tienen derecho a afiliarse a sindicatos en las provincias de Alberta y Ontario,
esencialmente cerrando esta ruta a las protecciones laborales para los trabajadores en programas como el SAWP. Ver Gesualdi-
Fecteau et al., Who, How and How Much?; Five Corridors Project, Mexico to Canada.

39 Ciertas provincias, como Columbia Britanica y Manitoba, tienen leyes que exigen que los reclutadores se registren en las agencias
provinciales que rigen estas entidades o reciban licencias antes de contratar trabajadores extranjeros. Entrevista de los autores
con un experto canadiense en derechos de los migrantes, 17 de noviembre de 2021; OCDE, Recruiting Immigrant Workers: Canada
2019; entrevista de los autores con académico canadiense con experiencia en migracién, 15 de octubre de 2021.

40 Un investigador académico de migracion entrevistado afirmé que las protecciones de COVID-19 promulgadas para trabajadores
temporales resaltaron estas discrepancias. El Gobierno de la Columbia Britanica proporciond a los trabajadores temporales hoteles
en los que hacer cuarentena a su llegada al pais y pagé la mitad de sus gastos de alojamiento y comida, asi como sus salarios.
Entrevista de los autores con académico canadiense con experiencia en migracién, 15 de octubre de 2021..

41 Entrevista de los autores con un experto canadiense en derechos de los migrantes, 17 de noviembre de 2021; entrevista de los
autores con un experto en politica migratoria canadiense, 22 de octubre de 2021; Five Corridors Project, Mexico to Canada.

42 Entrevista de los autores con académico canadiense con experiencia en migracion, 15 de octubre de 2021.
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CUADRO 3

Esfuerzos para promover el reclutamiento seguro y expandir el cumplimento de leyes laborales

El gobierno canadiense y los gobiernos de los paises de origen han tomado medidas para proteger a los
trabajadores migrantes. En julio de 2021, el gobierno canadiense solicit6 comentarios publicos acerca de
nuevas regulaciones que prohibirian a los empleadores castigar a los trabajadores que presenten quejas

en su contra; prohibirian a los empleadores y sus agentes cobrar tarifas de contratacién de trabajadores;
responsabilizarian a los empleadores si los reclutadores o cualquier agente que actue en su nombre cobre
tarifas de contratacion; exigirian a los empleadores que sigan todas las leyes provinciales que rigen los
derechos laborales y la contratacion de trabajadores; y permitirian que las autoridades canadienses retrasen la
emisién de una LMIA a los empleadores si detectan un posible incumplimiento de los requisitos del programa.

En mayo de 2019, el gobierno canadiense cre6 un “permiso de trabajo abierto para trabajadores vulnerables’,
que permite a los trabajadores migrantes en riesgo de abuso solicitar autorizacion para trabajar para otro
empleador. Las autoridades canadienses otorgaron 800 visas de este tipo a mediados de 2020.Y en una
entrevista, un experto en derechos de los migrantes describié que el gobierno canadiense habia ajustado las
pautas para la visa después de descubrir que el proceso y los requisitos de informacién para respaldar una
gueja contra un empleador dificultaban que los trabajadores presentaran solicitudes exitosas para esta visa.

Los paises de origen también han buscado proteger a sus ciudadanos durante el proceso de contratacién

en sus territorios y evaluar las condiciones de los trabajadores en Canadda. Guatemala esta elaborando una

ley que exigiria que los reclutadores de mano de obra extranjera se registren en el Ministerio de Trabajo y
Previsién Social, que supervisara sus actividades. El gobierno hondurefio ha adoptado una legislacion similar,
que requiere que los reclutadores extranjeros que deseen contratar a un gran numero de trabajadores
hondurenos se registren en la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, que supervisa estas agencias. Los
consulados hondurefios también visitan a los trabajadores agricolas hondurefios en el extranjero para evaluar
sus condiciones laborales. El Ministerio de Trabajo y Previsién Social de Guatemala trabaja con el Ministerio de
Relaciones Exteriores para realizar visitas similares. El gobierno de México también regula las actividades de
los reclutadores, como se discutira mas adelante en el Cuadro 4.

Nota: Después de que el primer ministro Justin Trudeau convocara elecciones anticipadas en agosto de 2021, su gobierno congelé el
proceso de revision de la regulacidn hasta después de las elecciones de septiembre de 2021. Una vez que quedé claro que Trudeau
mantendria su cargo de primer ministro, su gobierno resumié el proceso de recepcién y procesamiento de comentarios publicos
acerca de la regulacién. Entrevista de los autores con investigador de migracién, 17 de noviembre de 2021.

Fuentes: Departamento de Ciudadania e Inmigracién, “Regulations Amending the Immigration and Refugee Protection Regulations
(Temporary Foreign Workers),” Canada Gazette 155, no. 28 (10 de julio de 2021); Employment and Social Development Canada,
“Government of Canada Proposes New Regulations to Improve Protection of Temporary Foreign Workers” (comunicado de prensa,
26 de julio de 2021); IRCC, “Open Work Permits for Vulnerable Workers [R207.1-A72]: International Mobility Program,” actualizado el
11 de junio de 2021; OECD, Recruiting Immigrant Workers: Canada 2019; Five Corridors Project, Mexico to Canada: Fair Recruitment in
Review (Londres: FairSquare Projects, 2021); entrevista de los autores con un experto canadiense en derechos de los migrantes, 17
de noviembre de 2021; intercambio de correo electrénico de los autores con funcionario del Ministerio de Trabajo y Prevision Social
de Guatemala, 17 de noviembre de 2021; entrevista de los autores con funcionario de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social

de Honduras, 18 de mayo de 2021; intercambio de correo electrénico de los autores con funcionario de la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social de Honduras, 19 de octubre de 2021; Ménica Barrantes y Mayling Aguilar, Recruitment Practices of Migrant Workers in
Belize, El Salvador, Guatemala, Honduras and Mexico (San José: Organizacion Internacional para las Migraciones Oficina Regional para
Centroamérica, Norteamérica y el Caribe, 2021).
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Opciones prometedoras de politicas puiblicas

Para fortalecer estos programas, los gobiernos de Canada y Centroamérica podrian adoptar una serie de
politicas publicas que se basen en los esfuerzos recientes para abordar los desafios de los empleadores y los
trabajadores (ver cuadros 2y 3). Estos incluyen lo siguiente:

Utilizar los protocolos de gestiéon del PTAT como modelo para fortalecer la estructura del TGWP
y futuros programas de trabajo temporal enfocados en el reclutamiento de centroamericanos.
Estos canales presentes y futuros deberian adoptar el modelo del SAWP de organizar reuniones
anuales para permitir que los funcionarios canadienses, los representantes de los grupos de
trabajadores y empleadores y los funcionarios consulares aborden cuestiones laborales antes de

que los trabajadores lleguen a Canada al comienzo de la temporada. Ademas de mejorar la gestién
de un programa, estas reuniones pueden ayudar a abordar posibles problemas con los reclutadores
gue operan en los paises de origen y refinar las practicas de orientacidn previa a la partida para los
participantes del programa.*®

Crear visas TFWP de varios afios que permitan a los empleadores canadienses retener al

mismo trabajador sin tener que presentar la LMIA cada afio. Aunque el gobierno canadiense

ha introducido programas piloto para cambiar de estancia temporal a una permanente, en parte
para abordar estos problemas de la LMIA (ver cuadro 2), la creacion de este tipo de visa también
podria reducir los costos de presentar la LMIA para el mismo trabajador temporal durante varias
temporadas. El gobierno canadiense podria ofrecer esta visa a los empleadores que cumplan con

los requisitos del programa y no reciban mayores quejas por parte de sus trabajadores.* Por tanto,
legisladores canadienses deberian considerar pedir que empleadores presenten un conjunto mas
limitado de documentos para mantener esta visa después de cada temporada, incluida la prueba del
cumplimiento de las disposiciones del programa y la necesidad continua de trabajadores extranjeros.

Invertir en la creaciéon de un programa de empleador y reclutador de confianza. El gobierno
canadiense permite a los inmigrantes buscar trabajos agricolas en el sitio web del Canadian Job
Bank,* un portal donde trabajadores pueden buscar una variedad de puestos presentados por
empleadores canadienses que completan un proceso de registro. Ademas de incorporar gradualmente
el uso del sitio web del Canadian Job Bank en el TFWP, el gobierno canadiense podria considerar
establecer requisitos adicionales para evaluar a los empleadores que se registren para contratar
trabajadores temporales, y asi crear una lista de empleadores certificados. Estos requisitos podrian
incluir la divulgacion de informacién sobre cualquier entidad de reclutamiento laboral que utilicen los

43 Ademas de refinar las reuniones previas a la partida, las organizaciones han pedido mejorar estos programas, incluida la

44

45

incorporacion de extrabajadores para dirigir talleres dirigidos a grupos con diferentes niveles de experiencia para ayudar a

los trabajadores a maximizar el tiempo que pasan en Canada. Ver Maxwell Brem, “Migrant Workers in Canada: A Review of the
Canadian Seasonal Agricultural Workers Program” (hoja informativa, North-South Institute, Ottawa, octubre de 2006).

Suecia utiliza un mecanismo similar que brinda a ciertos empleadores que cumplen con los procedimientos de inmigracion
existentes un procesamiento acelerado. Para mas informacioén, ver Hanne Beirens et al., Legal Migration for Work and Training:
Mobility Options to Europe for Those Not in Need of Protection (Berlin y Bruselas: The Expert Council’s Research Unit [SVR Research
Unit] y MPI Europe, 2019).

Employment and Social Development Canada, “Government of Canada Proposes New Regulations to Improve Protection of
Temporary Foreign Workers” (comunicado de prensa, 26 de julio de 2021); y Gobierno de Canadd, “Temporary Foreign Workers:
Find a New Job in Canada,” Job Bank, accedido el 27 de julio de 2021.
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empleadores en los paises de origen, y el gobierno canadiense podria luego verificar su informacion
con la embajada o el consulado de cada pais.

El gobierno canadiense también deberia considerar la creaciéon de un programa de registro de
reclutadores para entidades que quieran contratar trabajadores centroamericanos para el TFWP.
Actualmente, provincias como Columbia Britanica y Manitoba tienen leyes que exigen que los
reclutadores se registren en las agencias provinciales que rigen estas entidades o reciban licencias
antes de contratar trabajadores migrantes. El gobierno federal podria crear su propia version

y explorar como puede trabajar con los gobiernos regionales para evaluar las actividades de
contratacion de estas entidades. Sin embargo, si se crea un programa federal, sus arquitectos deben
buscar que los reclutadores y empleadores presenten un conjunto basico de documentos tanto a los
programas federales como provinciales para reducir las redundancias en el proceso de registro.

Armonizar el régimen de cumplimiento laboral en Canada. Si bien el cumplimento de leyes
laborales en Canada presenta un desafio para brindar a los trabajadores migrantes niveles constantes
de proteccién en todo el pais, las autoridades federales y provinciales deberian explorar cémo pueden
establecer protecciones laborales mas consistentes en torno al derecho de contratacién. Las provincias
también podrian adoptar sus propias leyes para supervisar a los reclutadores si el gobierno federal no
lo hace. El monitoreo de los estandares de salud ocupacional en las fincas, como un area de aplicacion
de la ley laboral de jurisdiccion federal, podria ser una via en la que el gobierno federal pueda ampliar
el alcance de su trabajo de cumplimiento.

Muchas de estas recomendaciones se aplican ya sea que el gobierno canadiense siga el camino de reformar
sus programas de trabajadores temporales existentes o que establezca nuevos programas que permitan a
los trabajadores una mayor flexibilidad para cambiar de empleador. Un programa de empleador confiable
como base para una bolsa de trabajo y una cooperacién mas estrecha con los gobiernos de los paises de
origen brindaria a los trabajadores centroamericanos mejor informacion sobre sus opciones de migracion,
atendiendo tanto sus necesidades como las de los empleadores canadienses.

3 México

México tiene una oportunidad importante para considerar de manera proactiva cdmo aprovechar la
migracion laboral para su futuro desarrollo econémico. Su poblacién estd comenzando a mostrar sefiales
de envejecimiento (incluso si aln es mas joven que sus contrapartes canadienses y estadounidenses).*
Al mismo tiempo, si bien México ha sido durante mucho tiempo un pais de emigracion y transito, se esta
convirtiendo cada vez mas en un pais de destino para migrantes y solicitantes de refugio.*’ El desarrollo
econdmico del pais durante las ultimas décadas también ha resultado en que la poblacién mexicana se
vuelva mas urbana y obtenga mayores niveles de educacién, reduciendo los incentivos para el trabajo

46 Andrew Selee et al., Sentando las bases para una cooperacioén regional: Politica migratoria y capacidad institucional en México y
Centroamérica (Washington, DC: MPI, 2021).

47 Agustin Escobar Latapi, Victor M. Garcia-Guerrero y Claudia Masferrer, “Demographic Dynamics in North America” (documento de
trabajo, Wilson Center, Washington, DC, diciembre de 2021).
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agricola de bajos salarios.* Es probable que llenar las brechas laborales emergentes en las ocupaciones
agricolas sea una prioridad, pero estos cambios demograficos también pueden influir en la demanda de
trabajadores en otras ocupaciones e industrias durante la préxima década.

Replantear las vias de migracién laboral no es la Gnica

solucién a los desafios que pueden acompanar a estos

cambios demogréficos y migratorios, pero expandir el

acceso para los centroamericanos que estan en transito

o buscan quedarse en México puede ayudar a regularizar

y poner orden en la migracién y complementar otros

esfuerzos para satisfacer las demandas de mano de obra.

El marco migratorio existente en México ofrece cierta

flexibilidad en la movilidad laboral, pero su implementacion

y alcance hasta la fecha se han limitado a pequefios grupos de migrantes, incluidos trabajadores en estados
fronterizos, residentes temporales con opcién de transicién a residencia permanente y beneficiarios de
visas humanitarias. En el corto plazo, el gobierno mexicano podria implementar pequefas reformas y
regulaciones que sienten las bases para cambios mas amplios en el futuro.

Este es un momento particularmente oportuno para considerar expansiones a vias legales basadas en

el empleo, dadas las crecientes sinergias en la region. Con base en didlogos regionales recientes, como

la Cumbre de Lideres de América del Norte en noviembre de 2021, el gobierno mexicano ha mostrado

su voluntad de avanzar en las vias laborales para los migrantes centroamericanos. Junto con lideres de
Canada y Estados Unidos, el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador se comprometié a promover “visas
temporales para trabajadores temporales, aumentar la educacién de la industria sobre los programas y sus
regulaciones, y expandir los centros de recursos migratorios centralizados en América Central."* Analizar los
mecanismos de migracion laboral existentes en México y sus desafios puede informar el didlogo regional en
curso y generar impulso para las oportunidades en todos los paises, incluidos Canadd y Costa Rica.

A. Vias actuales de migracion laboral para centroamericanos

A través de sus diversas iteraciones y reformas durante las Ultimas dos décadas, la Tarjeta de Visitante
Trabajador Fronterizo (TVTF) ha estado en el centro de las vias de migracién laboral de México. La TVTF

se origind a partir de la Forma Migratoria de Visitante Agricola (FMVA), que fue creada por el Instituto
Nacional de Migracién (INM) en 1997 para permitir que los migrantes guatemaltecos trabajaran en las areas
agricolas de Chiapas.*® En 2008, las autoridades mexicanas reemplazaron la FMVA con la Forma Migratoria
de Trabajador Fronterizo (FMTF), ampliaron sus requisitos de elegibilidad para incluir a los migrantes

48 Steven Zahniser, J. Edward Taylor, Thomas Hertz y Diane Charlton, “Farm Labor Markets in the United States and Mexico Pose
Challenges for U.S. Agriculture” (Economic Information Bulletin 201, Departamento de Agricultura de Estados Unidos, Economic
Research Service, Washington, DC, noviembre de 2018).

49 Casa Blanca, “Fact Sheet: Key Deliverables for the 2021 North American Leaders’ Summit” (comunicado de prensa, 18 de
noviembre de 2021). Después de un accidente en diciembre de 2021 en el sur de México que matd a mas de 50 migrantes, Lopez
Obrador reafirmé su compromiso con la migracién ordenada y regular e impulsé la creacion de un programa de visas de trabajo
temporales. Ver La Jornada, “Gobierno prepara decreto a favor de migrantes haitianos,” La Jornada, 23 de noviembre de 2021.

50 Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), El Colegio de la Frontera
Norte (El Colef) y Unidad de Politica Migratoria, Registro e Identidad de Personas (UPMRIP), Personas trabajadores temporales
guatemaltecas en Chiapas, México. Un diagndstico a partir de la documentacion para desemperiar actividades remuneradas (Ginebra,
Tijuana y Ciudad de México: OIM, OIT, El Colef, y UPMRIP, 2020).
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belicenos, eliminaron las restricciones de la industria y otorgaron estatus legal a los conyuges e hijos que
acompanaban a los trabajadores de la FMTF (pero sin autorizacién de empleo).’’ La TVTF reemplazé a la
FMTF en 2011, cuando México reformd su ley de migracién.

En su iteracién actual, la TVTF permite a los inmigrantes guatemaltecos y belicefios con una oferta de
empleo vdlida solicitar una autorizacién de un ano para trabajar en cualquier industria en los estados
vecinos de Chiapas, Tabasco, Quintana Roo y Campeche. También permite a los trabajadores migrantes
ingresar y salir de México varias veces, asi como cambiar de empleador o industria sin presentar una
notificacién adicional del gobierno durante el periodo visado.*? Los conyuges e hijos que acompafian

a los trabajadores son elegibles para el estatus legal temporal, como lo estaban bajo la FMTF. Ademas,

los migrantes pueden solicitar una nueva TVTF después de un aio si continian cumpliendo con todos

los requisitos, y los trabajadores con salario minimo estan exentos de pagar la tarifa de 23 ddlares
estadounidenses para presentar la solicitud.>® En particular, como medidas de seguridad, los empleadores
no pueden confiscar las TVTF de los trabajadores y los migrantes pueden denunciar las malas practicas
laborales al INM, tal como casos de incumplimiento de los términos del contrato, condiciones de vida
inadecuadas o abuso.>* Aunque se han documentado malas condiciones laborales, los trabajadores
migrantes a menudo no denuncian los abusos a las autoridades porque desconocen sus derechos o porque
temen represalias.> Tampoco existen disposiciones claras para proteger a los trabajadores migrantes

gue denuncian abusos ni procedimientos claros para acceder a procesos o tribunales de resolucién de
conflictos.*®

Dada su proximidad geogréfica, los longevos lazos socioculturales con el sur de México y los patrones
histéricos de migracién laboral, Guatemala es el principal pais de origen de los trabajadores que obtienen
la TVTF. De hecho, menos de 50 migrantes belicefios han recibido una TVTF desde 2011. La mayoria de los
trabajadores guatemaltecos estan empleados en las industrias agricola y ganadera en México, seguidas por
la construccidn, el comercio y los servicios domésticos.>” La distribuciéon ocupacional de los trabajadores
con TVTF refleja los roles de género tradicionales, con hombres y mujeres migrantes concentrados en la
agricultura y los servicios domésticos, respectivamente.®

Sin embargo, desde 2016, la cantidad de TVTF emitidas anualmente ha disminuido constantemente. Entre
2019y 2020, hubo una marcada caida en la cantidad de visas emitidas, en parte debido a las restricciones

51 Secretaria de Gobernacion, (SEGOB) e Instituto Nacional de Migracién (INM), “Acuerdo que tiene por objeto establecer facilidades
en la internacién de nacionales guatemaltecos y belicefios que pretendan desempefarse como trabajadores fronterizos
temporales en las entidades federativas de Chiapas, Quintana Roo, Tabasco y Campeche de los Estados Unidos Mexicanos,” Diario
Oficial de la Federacién, 12 de marzo de 2008.

52 OIM, OIT, El Colef y UPMRIP, Personas trabajadores temporales guatemaltecas en Chiapas, México.

53 LaTarjeta de Visitante Trabajador Fronterizo (TVTF) no ofrece ninguna via para la residencia permanente o de largo plazo en
México. Ver Ménica Martinez de la Pefia, Juan Bermudez Lobera, Manuel Camargo Sanchez y Rocio del Carmen Osorno Veldzquez,
“Dindmicas laborales en la frontera México-Guatemala, 2018,” Movilidades: Andlisis de la movilidad humana 3 (febrero de 2020):
9-25.

54 Mariana Chaves y Estela Aragén, Mechanisms for Labour Migration in Mesoamerica (San José: OIM, 2021).

55 Alejandra Constanza, Ancheita Pagaza y Gisele Lisa Bonnici, “Quo Vadis? Recruitment and Contracting of Migrant Workers and
their Access to Social Security: The Dynamics of Temporary Migrant Labor Systems in North and Central America” (documento de
trabajo 4, Instituto de Estudios y Difusion sobre Migracién, Ciudad de México, febrero de 2013).

56 Chavesy Aragon, Mechanisms for Labour Migration in Mesoamerica.

57 Ménica Barrantes y Mayling Aguilar, Prdcticas de reclutamiento de personas trabajadoras migrantes en Belice, El Salvador, Guatemala,
Honduras y México (San José: OIM, 2021).

58 OIM, OIT, El Colef y UPMRIP, Personas trabajadores temporales guatemaltecas en Chiapas, México.
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de viaje y la inestabilidad econémica en el sur de México luego del inicio de la pandemia de COVID-19

(ver gréfica 2). Pero a pesar de la relajacién de las restricciones de movilidad y los esfuerzos adicionales de
recuperacion econdémica, la cantidad de TVTF emitidas en 2021 se mantuvo baja: menos de un tercio de las
emitidas en 2019.

GRAFICA 2
Numero de visas de trabajadores fronterizos emitidas por México a guatemaltecos, 2011-21
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Notas: Los inmigrantes belicefios son elegibles para visas de trabajadores fronterizos (Tarjetas de Visitante Trabajador Fronterizo, o
TVTF), pero fueron excluidos de esta cifra porque representaron una fraccion muy pequena de las visas emitidas (menos de 50 visas
desde 2011). Las emisiones para 2011y 2012 incluyen algunas Formas Migratorias de Trabajador Fronterizo (FMTF) que se emitieron
durante la transicion a las TVTF.

Fuente: Secretaria de Gobernacién (SEGOB), “Boletin Mensual de Estadisticas Migratorias, 2011-2021," accedido el 26 de abril de 2022.

Otras explicaciones para la disminucién del nimero de TVTF emitidas van desde cambios en las condiciones
del mercado hasta la accesibilidad. A medida que aumenta el salario minimo en Guatemala, reduciendo asi
la diferencia salarial por un trabajo similar en México, es posible que los trabajadores guatemaltecos tengan
menos incentivos para trabajar en la agricultura en el sur de México, y si buscan trabajo en el extranjero, en
su lugar pueden buscar en el centro y el norte de México o Estados Unidos, zonas donde los salarios son
generalmente mas altos. Los informes también sugieren que algunos migrantes usan la Tarjeta de Visitante
Regional (TVR) para ingresar a México y obtener empleo en industrias informales. Aunque laTVR no da
autorizacion de trabajo, es mas facil de acceder que la TVTF>® La TVR es gratuita y valida por un periodo

de cinco afios, y requiere prueba de identificacion personal para adultos, pero no prueba de contrato de
trabajo, que puede ser dificil de obtener en algunas ocupaciones informales. La falta de supervisién de los

59 LaTarjeta de Visitante Regional (TVR) permite a los inmigrantes calificados visitar los estados de Campeche, Chiapas, Tabasco,
Quintana Roo y Yucatén por un periodo maximo de siete dias. Solo los migrantes de Guatemala y Belice eran elegibles para
solicitar la TVR hasta abril de 2019, cuando la administracion de Lépez Obrador ampli6 la elegibilidad de la TVR para incluir a El
Salvador y Honduras con el objetivo de regularizar la migracion de estos dos paises. Las autoridades mexicanas informan que el
uso de laTVR en lugar de la TVTF por parte de los migrantes puede haber comenzado en 2016 y haber continuado hasta 2018.
Ver De la Pefia, Bermudez Lobera, Camargo Sanchez y Osorno Velazquez, “Dinamicas laborales en la frontera México-Guatemala”;
SEGOB, “Acuerdo por el que se reforman los lineamientos para tramites y procedimientos migratorios,” Diario Oficial de la
Federacion, 23 de abril de 2019.
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trabajos informales dificulta que el gobierno mexicano imponga sanciones a los empleadores y migrantes
que utilizan el TVR de esta manera.

B.  Desafios dela TVTF

Varios desafios estructurales y programaticos limitan la efectividad de la TVTF como via de empleo para los
migrantes centroamericanos en México. El primero estd vinculado al enfoque del programa en los estados
mexicanos a lo largo de la frontera con Guatemala, seleccionados inicialmente por la prominencia de la
agricultura en estas areas y la proximidad a una oferta de trabajadores agricolas en los paises vecinos. Al
limitar la autorizacion de empleo a los cuatro estados fronterizos del sur de México, es posible que laTVTF
no refleje dénde se necesita mas la mano de obra migrante actualmente, mds de una década después de
la creacion de la visa, o dénde es mas probable que los inmigrantes encuentren condiciones laborales
favorables.

Desafortunadamente, el seguimiento de la demanda laboral por parte del gobierno mexicano ha sido
desigual entre los estados y se ha centrado en las ocupaciones de empleo formal. Aproximadamente el 57
por ciento de la poblacién mexicana que trabaja o busca empleo se encuentra en el mercado informal, lo
gue dificulta conocer la demanda y la oferta de trabajadores mexicanos.®® Los datos del Censo Nacional de
2014y el Servicio Nacional de Empleo (SNE) de 2019 son los mejores indicadores disponibles y ofrecen una
imagen de las principales ocupaciones con demanda insatisfecha en diferentes estados. Por ejemplo, en

la Ciudad de México la mayor demanda se encuentra en el sector corporativo, seguido del comercio al por
mayor, otros servicios y el comercio minorista. En Guanajuato, las actividades gubernamentales son las mas
demandadas, seguidas por la industria manufacturera, los servicios de remediacién y apoyo, y la agricultura,
ganaderia, silvicultura, pesca y caza.®’ Una mejor y mas consistente evaluacién por parte de la SNE de las
necesidades laborales en las diferentes partes del pais podria brindar una imagen mas completa de dénde y
en qué sectores se necesitan mas trabajadores extranjeros e informar politicas que permitan a los migrantes
centroamericanos satisfacer las demandas laborales identificadas.

Un segundo factor limitante es que actualmente solo los guatemaltecos y belicefios son elegibles para
solicitar la TVTF, a pesar del compromiso de 2019 del gobierno mexicano de extender la elegibilidad de
visa a salvadorefios y hondurefos.5? Adicionalmente, un tercer factor esta relacionada con el conocimiento
limitado del programa y la poca accesibilidad para los posibles solicitantes. La evidencia de la encuesta
sugiere que los migrantes que ingresan y salen de México desconocen la TVTF, y aquellos que saben de

su existencia perciben que el proceso de solicitud es complicado, requiriéndolos presentar una solicitud

60 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, “Indicadores de ocupacion y empleo, Diciembre de 2021” (comunicado de prensa
21/22,20 de enero de 2022).

61 En Jalisco, las principales vacantes se encontraron en sectores similares a Guanajuato: actividades gubernamentales, servicios de
remediacion y apoyo, y sector corporativo. La mayor demanda de Hidalgo se identificé en la industria manufacturera, asi como
en el sector corporativo, el comercio minorista y el sector de transporte, servicio postal y almacenamiento. No se han incluido
otros estados ya que los datos se refieren Unicamente a las demandas laborales de las empresas recién establecidas. Ver informes
de diagnéstico del mercado laboral para la Ciudad de México, Guanajuato, Jalisco e Hidalgo publicados en marzo de 2020 por la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social de México, Servicio Nacional de Empleo, “Diagndsticos del Mercado Laboral,"accedido el
15 de diciembre de 2021.

62 No esta claro por qué se ha retrasado la expansién de la elegibilidad de visa. Ver SEGOB, “Se ofrece trabajo y un salario a personas
migrantes centroamericanas: SEGOB” (comunicado de prensa, 23 de enero de 2019).
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anualmente en uno de los siete puertos de entrada fronterizos.®®* Para algunos inmigrantes, también puede
ser dificil pagar las tarifas de procesamiento de solicitudes y los costos de transporte sin la ayuda del
empleador.

Si se quiere mejorar la eficacia y el alcance de la TVTF, algunos de los desafios programaticos mas
importantes que se deben abordar son la falta de directrices para promover la participacion de las mujeres
migrantes y la falta de un marco que ayude a las migrantes a medida que regresan y buscan reintegrarse
en sus comunidades de origen al término de su empleo en México. Estas dos limitaciones tienen un efecto
combinado en la participacion de las mujeres migrantes, con solo el 14 por ciento de todas las TVTF
emitidas en 2021 destinadas a mujeres. Concentradas en el comercio y los servicios domésticos informales,
las mujeres migrantes enfrentan barreras adicionales para cumplir con los requisitos de la TVTF, incluida la
necesidad de mostrar un contrato de trabajo. Por otro lado, es menos probable que sean el objetivo de las
campanas de divulgaciéon del gobierno, que a menudo se centran en el trabajo agricola.®* Una proporcién
considerablemente mayor de TVR que de TVTF se otorga a mujeres (46 por ciento de las TVR emitidas entre
enero y octubre de 2021), lo que sugiere que algunas mujeres migrantes que buscan trabajo en México
pueden estar ingresando al pais con una TVR.%

El reclutamiento también es un desafio clave para los esfuerzos por expandir el alcance de laTVTF en
Centroamérica. Los gobiernos de la regiéon han intentado establecer acuerdos bilaterales de migracién
laboral, pero su implementacion no ha sido clara, lo que dificulta la construccién de sistemas estables
para la contratacion y la migracién laboral.%® Por ejemplo, los gobiernos de México, Guatemala, El
Salvador y Honduras firmaron un Memorandum de Entendimiento en Materia de Cooperacién Laboral en
2016, pero hasta la fecha, esto no ha resultado en la implementacién de lineamientos especificos sobre
practicas formales de contratacién. Se esperaba que el memorandum sentara las bases para un Programa
de Migracién Laboral Temporal en los cuatro paises, comenzando con un programa piloto en el que el

63 Los resultados de la encuesta EMIF Sur sugieren que incluso existe conocimiento de la TVTF entre los migrantes guatemaltecos
por departamento de origen. Segun la encuesta, en 2019, el 90 por ciento de los migrantes guatemaltecos provenientes de
Huehuetenango declararon desconocer la TVTF y no saber cémo solicitarlo; en contraste, alrededor del 34 por ciento y el 16
por ciento de los migrantes de Quetzaltenango y San Marcos, respectivamente, declararon la misma razén para no obtener una
TVTF. Ver OIM, OIT, El Colef, y UPMRIP, Personas trabajadores temporales guatemaltecas en Chiapas, México; Chaves y Aragon,
Mechanisms for Labour Migration in Mesoamerica.

64 Para las mujeres, uno de los principales obstaculos para obtener una TVTF es el requisito de la carta de oferta de trabajo que
debe proporcionar el empleador, quien debe estar registrado en el INM. Las mujeres centroamericanas a menudo trabajan
en sectores como el trabajo doméstico o la venta ambulante, lo que significa que sus empleadores con frecuencia no estan
registrados oficialmente o, en algunos casos, pueden no tener ningiin empleador. Ver OIT, “Central American Migrant Women in
Mexico: Informality in Recruitment and Employment” (Informe de la OIT, Oficina de la OIT para México y Cuba, Ciudad de México,
diciembre de 2020).

65 UPMRIP,“Cuadro 2.8.2: Tarjetas de Visitante Regional (TVR), segun entidad federativa, grandes grupos de edad y sexo, 2021,
accedido el 22 de diciembre de 2021; Centro de Derechos Humanos Fray Matias de Cérdova A.C. (CDH Fray Matias), Instituto para
las Mujeres en la Migracion (IMUMI), y Grupo de Trabajo sobre Politica Migratoria (GTPM), Programa de Regularizacién Migratoria
como una Accién Afirmativa (Tapachula y Ciudad de México: CDH Fray Matias, IMUMI y GTPM, 2014).

66 Un acuerdo de cooperacion laboral entre Guatemala y México se firmé por primera vez en 2014 y se renové en 2018 con
el proposito de crear un programa de trabajadores temporales para migrantes guatemaltecos en México, un observatorio
laboral de trabajadores migrantes y un registro de agencias de contratacion autorizadas. Sin embargo, este acuerdo aiin no
se ha implementado. Ver Barrantes y Aguilar, Prdcticas de reclutamiento de personas trabajadoras migrantes; Chaves y Aragon,
Mechanisms for Labour Migration in Mesoamerica; OIM y OIT, Sistemas de informacién sobre mercados laborales en México,
Guatemala, El Salvador y Honduras: Hacia una mayor integracién de la migracién laboral (San José: OIM, 2019).
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SNE reclutaria hasta 1,000 trabajadores de cada pais

centroamericano.®” Otras negociaciones se estancaron

debido a disputas sobre cémo los beneficios de esta

migracion laboral se distribuirian entre los paises

participantes, lo que socavaria los esfuerzos para

implementar protocolos de contratacién. Actualmente,

el INM requiere que todos los empleadores mexicanos

gue busquen contratar trabajadores extranjeros se registren en la oficina del INM mas cercana y cumplan
con ciertos requisitos, como demostrar que es una empresa formalmente establecida y estar al dia con
las obligaciones tributarias.®® Pero sin pautas formales, no esta claro si los empleadores estan utilizando
practicas de contratacién éticas y como lo hacen. En Guatemala, por ejemplo, los migrantes suelen ser
reclutados informalmente por empleadores o contratistas mexicanos que actian como intermediarios y
operan fuera de cualquier marco regulatorio.®®

Para abordar algunos de estos desafios, en noviembre de 2021 los gobiernos de México y Guatemala, junto
con la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), lanzaron una campana de sensibilizacion
social: “Por los derechos laborales de las personas guatemaltecas migrantes fronterizas"’® Financiada en
parte por la Oficina de Poblacién, Refugiados y Migracién del Departamento de Estado de Estados Unidos,
la campana alent6 a los guatemaltecos interesados en trabajar en México a solicitar una TVTF en lugar de
trabajar en el sector informal utilizando una TVR.”" A través de eventos presenciales y videos promocionales,
también buscé informar a los trabajadores guatemaltecos sobre practicas seguras de contratacién, opciones
de contratacién y sus derechos en México, asi como a qué agencias contactar para denunciar violaciones de
derechos.”?

67 Secretaria del Trabajo y Prevision Social, “Suscribe México Acuerdo Migratorio Laboral con El Salvador, Guatemala y Honduras”
(comunicado de prensa, 14 de octubre de 2016).

68 INM,“Obtencion de constancia de inscripcién del empleador,” accedido el 8 de febrero de 2022.

69 Las personas interesadas en migrar normalmente se retinen en el parque de su ciudad de origen, donde los intermediarios las
reclutan. Estos intermediarios llevan a los migrantes a los puntos de entrada para que puedan solicitar sus TVTF, se encargan
de todo el papeleo en su nombre y transportan a los migrantes a su lugar de trabajo. Ver Barrantes y Aguilar, Prdcticas de
reclutamiento de personas trabajadoras migrantes.

70 Coordinada por la OIM, la campana fue una colaboracién entre la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, el INM, y el Ministerio
del Trabajo y Previsidn Social de Guatemala. Los materiales de la campana, que van desde pancartas y folletos hasta videos y
anuncios de radio, se distribuiran en las regiones de Quetzaltenango, San Marcos y Quiché y han sido traducidos a tres idiomas
indigenas (mam, k'iche} y cakchiquel) para que puedan llegar a poblaciones que no dominan el espafiol. Ver Gobierno de
México, Gobierno de Guatemala y OIM, “Lanzamiento Publico Campana: Por los derechos laborales de las personas trabajadoras
guatemaltecas migrantes fronterizas” (presentacion de Facebook Live, 12 de noviembre de 2021).

71 OIM,“Campaign Launched to Strengthen Labour Rights of Migrant Border Workers,” actualizado el 10 de diciembre de 2021.

72 Informacién presentada durante un evento organizado por el Gobierno de México, el Gobierno de Guatemala y la OIM,
“Lanzamiento Publico Campana”; OIM México, “Tarjeta de Visitante Trabajador Fronterizo” (video de YouTube, actualizado el 31 de
enero de, 2022).
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CUADRO 4

Lecciones de la contratacion de trabajadores mexicanos para el empleo en el exterior

Para mejorar los protocolos de reclutamiento de México para la contratacién de trabajadores migrantes
centroamericanos, los legisladores podrian adaptar aspectos clave del propio mecanismo de movilidad laboral
del pais, que regula el empleo de trabajadores migrantes mexicanos en Estados Unidos, Canada y Alemania.
Administrado por el Servicio Nacional de Empleo (SNE), este mecanismo permite que los empleadores
extranjeros se registren con el gobierno y enumeren las vacantes en linea. Los empleadores deben demostrar
que han sido autorizados por su gobierno para contratar trabajadores extranjeros y presentar una oferta de
trabajo detallada. Una vez que el SNE verifica estos dos requisitos previos, la vacante se publica en el Portal de
Empleo y el Observatorio Laboral.

Los trabajadores interesados en un puesto de trabajo publicado en cualquiera de las dos plataformas deberan
presentar su curriculum y demds documentacion laboral en una oficina del SNE. Luego, el SNE selecciona a

los candidatos que mejor se ajustan a los requisitos laborales enumerados y presenta sus perfiles de empleo

al empleador. Una vez que el empleador selecciona candidatos para entrevistar para el puesto, el SNE puede
ayudar a los empleadores a programar entrevistas de trabajo en persona, por teléfono o virtualmente. Después
de que el empleador haya hecho su seleccion final entre los candidatos, el proceso difiere segun el pais de
destino, pero todos los inmigrantes deben obtener un permiso de trabajo o una visa. Para aquellos que trabajan
en Canadg, el SNE ayuda con el proceso de solicitud.

Fuentes: Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS) y Servicio Nacional del Empleo (SNE), “Mecanismo de Movilidad Laboral,"actualizado
el 1 de julio de 2021; STPS y SNE, Lineamientos Generales del Mecanismo de Movilidad Laboral (Ciudad de México: STPS y SNE, 2019).

C. Vias laborales alternativas y opciones de politicas publicas

El marco migratorio existente en México incluye dos vias mas alla del programa TVTF que podrian facilitar
el movimiento de los trabajadores migrantes centroamericanos. La primera via es el sistema de puntos de
migracion laboral del pais, que se convirtié en ley en 2011 pero aun no se ha puesto en funcionamiento

e implementado formalmente. El sistema de puntos pretende ser una via para que los trabajadores
inmigrantes califiquen para obtener visas temporales en las embajadas y consulados mexicanos en el
extranjero, y también proporciona una via acelerada para que los residentes temporales obtengan un
estatus legal permanente en México.”® Si se implementa el sistema, los inmigrantes presentarian estas
solicitudes al INM, que consideraria un amplio conjunto de criterios para evaluar la contribucién potencial
de los solicitantes al bienestar del pais.”* Cada tres afos, la Secretaria de Gobernacion (SEGOB) debe revisar
y publicar en el registro federal los procedimientos administrativos para operar el sistema de puntos.” Sin

73 SEGOB, “Regulations on the Migration Law (Reglamento de la Ley de Migracién),” Articulos 124 y 126, Diario Oficial de la Federacidn,
28 de septiembre de 2012.

74 Los criterios de seleccién incluyen lo siguiente: nivel de educacion, experiencia laboral en dreas que tienen alta demanda 'y
baja oferta en el pais, potencial para convertirse en inversionistas en el pais, capacidades en las areas de ciencia y tecnologia,
habilidades de habla hispana, premios internacionales registro y conocimiento de la cultura mexicana. Ver SEGOB, “Regulations
on the Migration Law," Articulo 125; Ana Paulina Ornelas Cruz y Maria Jesus Mora, “Marco legal e institucional migratorio de los
Estados Unidos Mexicanos” (documento informativo, MPI, Washington, DC, febrero de 2021).

75 SEGOB, “Regulations on the Migration Law,” Articulo 125.
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embargo, la SEGOB no ha publicado lineamientos administrativos a la fecha, a pesar de que el Senado
solicita a la Secretaria que avance en la implementacién de dicho sistema.”®

El marco de visas humanitarias de México también incluye caracteristicas que podrian adaptarse para
ampliar las vias de empleo para algunos centroamericanos. En diciembre de 2021, el gobierno mexicano
trabajoé con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y la OIM para
establecer un pequefo programa piloto para migrantes irregulares vulnerables que quieren quedarse

en México pero es poco probable que sean reconocidos como refugiados y no pueden ser repatriados a

sus paises de origen.”” El programa piloto actualmente solo esta disponible para inmigrantes haitianos

en situaciones vulnerables, y otorga a los participantes visas humanitarias de un afo y los reubica a ellos

y a sus familias desde el sur de México, donde las oportunidades de empleo son limitadas, a ciudades
seleccionadas en el centro y norte de México.”® Luego, los participantes son emparejados con empleadores
en industrias de alta demanda y reciben otro apoyo de integracién, incluida la asistencia para inscribirse en
la escuela.”” Como un proceso alternativo de regularizacion, el programa pretende aumentar la oportunidad
de que los participantes sean patrocinados por sus empleadores para obtener una autorizaciéon de empleo
permanente después de un ano de trabajo y a medida que se han integrado mejor en sus comunidades. En
el corto plazo, expandir este piloto a centroamericanos en situaciones vulnerables podria mejorar su acceso
a oportunidades de empleo mds alla de los estados del sur de México.

Estos programas muestran que con pequenos ajustes, el gobierno mexicano podria ampliar las oportuni-
dades de corto plazo para la movilidad laboral centroamericana. El gobierno mexicano debe considerar los
siguientes pasos para maximizar dichas oportunidades:

Mejorar la evaluacion gubernamental de la demanda laboral a corto y largo plazo en México
para informar las politicas migratorias y la emisién de visas. A medida que la poblacién mexicana
continlia envejeciendo, los inmigrantes pueden desempefiar un papel importante para ayudar a
satisfacer la demanda en industrias y ocupaciones clave. Sin embargo, los esfuerzos federales para
identificar la escasez de mano de obra a nivel estatal han sido inconsistentes, lo que ha resultado en
una imagen incompleta del mercado laboral formal. Junto con las agencias estatales, el gobierno
federal podria trabajar para medir la demanda a corto plazo en las ocupaciones mas afectadas

por la pandemia de COVID-19 e identificar aquellas en las que los trabajadores migrantes pueden
complementar a los trabajadores mexicanos. Estos esfuerzos también deben considerar otros factores

76 Grupo Parlamentario de Movimiento Ciudadano, “Proposicion con punto de acuerdo por el que se exhorta a la Secretaria de
Gobernacién para que emita y publique las disposiciones referentes al sistema de puntos enmarcado en la Ley de Migracién y
su Reglamento, presentada por el Diputado Clemente Castafieda Hoeflich, del grupo parlamentario de Movimiento Ciudadano,”
Gaceta del Senado, 5 de julio de 2017.

77  Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), “UNHCR Presence in Mexico” (comunicado de prensa,
diciembre de 2021).

78 LaJornada,"Gobierno prepara decreto a favor de migrantes haitianos”; Naciones Unidas, “Un proyecto piloto ayudara a integrar a
los migrantes haitianos en México,” UN News, 18 de diciembre de 2021.

79 Estos servicios de integracién laboral y educativa se basan en el Programa de Integracion Local de ACNUR, que se establecié en
2016 con el objetivo de integrar a los solicitantes de refugio fuera del sur de México. Ver Naciones Unidas, “La agencia de la ONU
para los refugiados consigue reubicar a mas de 10.000 personas en México,” UN News, 8 de junio de 2021.

MIGRATION POLICY INSTITUTE | 20


https://www.senado.gob.mx/64/gaceta_del_senado/documento/73110
https://www.senado.gob.mx/64/gaceta_del_senado/documento/73110
https://www.senado.gob.mx/64/gaceta_del_senado/documento/73110
https://reliefweb.int/attachments/d90d39c3-5b46-3648-a53f-6a93d4518571/Mexico_ Newsletter _ Global Focus.pdf
https://news.un.org/es/story/2021/12/1501712
https://news.un.org/es/story/2021/12/1501712
https://news.un.org/es/story/2021/06/1493022
https://news.un.org/es/story/2021/06/1493022

81

82

PROGRAMAS DE TRABAJADORES TEMPORALES EN CANADA, MEXICOY COSTA RICA

locales, como la opinion publica y las preocupaciones sobre los inmigrantes que compiten con los
locales por puestos de trabajo.®

Extender la elegibilidad de la TVTF a nacionales de otros paises centroamericanos y expandir su
jurisdiccion a otros estados mexicanos. Con enmiendas menores a la Ley de Migraciéon de 2011,%" el
gobierno mexicano podria ampliar la elegibilidad de la TVTF a ciudadanos de paises centroamericanos
mas alld de Guatemala y Belice. En el corto plazo y sin la accién del Congreso, la administraciéon de
Lopez Obrador también podria emitir nuevas reglas y regulaciones para permitir que los actuales
titulares de la TVTF busquen empleo en el centro y norte de México. Los esfuerzos para ampliar este
programa también deben incluir disposiciones que fortalezcan los derechos laborales de los migrantes
y mejoren la supervision de las violaciones laborales y el cumplimiento de la ley.

Ampliar el marco de contratacion de mexicanos que buscan trabajo en el exterior a trabajadores
centroamericanos que buscan trabajo en México, con apoyo patronal. Los trabajadores agricolas
en México en su mayoria son contratados de manera informal, lo que dificulta la regulacion del
reclutamiento y las condiciones laborales de los trabajadores. El sistema existente utilizado para
facilitar el reclutamiento de trabajadores mexicanos para trabajos en el extranjero es un modelo
prometedor, y un marco similar podria usarse para reclutar trabajadores centroamericanos y satisfacer
las demandas laborales en México de una manera mas formalizada y que podria proteger mejor a

los derechos de los trabajadores. Sin embargo, esto requeriria el apoyo de los empleadores para un
sistema mas regulado. Los esfuerzos para obtener este apoyo deben enfatizar cémo dicho sistema
beneficiard a los empleadores, incluso al ofrecer mas estabilidad y previsibilidad en la oferta de
trabajadores.

Resumir conversaciones sobre convenios de movilidad laboral entre México y paises
centroamericanos. El Programa de Migracion Laboral Temporal establecido mediante el
memorandum de 2016 firmado por México, Guatemala, El Salvador y Honduras nunca se implementé,
pero las directrices para el programa fueron redactadas por la Secretaria del Trabajo y Previsién
Social.82 Resumir conversaciones sobre este u otro programa similar podria abrir camino a nuevas vias
laborales para los trabajadores centroamericanos. Comenzar con un programa piloto podria ayudar a
enmarcar oportunidades y resolver desafios que llevaron a desacuerdos previos entre los gobiernos
participantes.

Evaluar las barreras regulatorias que pueden impedir que mujeres migrantes participen en
programas de migracion laboral y concientizar a empleadores sobre las disparidades de género
en la contratacidn. Brindar alternativas a los contratos formales como prueba de empleo, tales como
cartas de apoyo de organizaciones de la sociedad civil, en el marco regulatorio de TVTF existente,
podria ayudar a las trabajadoras domésticas a participar en este programa de empleo. Ademas, las

80 En México, la opinién publica sobre los migrantes difiere seguin su nacionalidad. Una encuesta de opinidn publica de 2019 sugirié
que la mayoria del publico mexicano tiene una opinién desfavorable de los migrantes centroamericanos en transito por México.
Ver Washington Post,“Washington Post-Reforma Mexico Poll July 9-14, 2019,” Washington Post, 17 de julio de 2019.

Tal como esta escrito, la Ley de Migracion de 2011 restringe el acceso de la TVTF a ciudadanos de paises geograficamente
adyacentes a México. Ampliar el acceso a nacionales de paises que no comparten frontera con México requeriria modificar esta
definicion. Ver Gobierno de México, Ley de Migracién 2011, Capitulo 2, Articulo 52, Inciso 3 (reformada el 20 de mayo de 2021).
Alfonso J. Navarrete Prida y José Luis F. Stein Velasco, Migracién Laboral (Ciudad de México: Universidad Nacional Auténoma de
México, 2018).
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mujeres podrian incluirse como objetivo de las campafas en Centroamérica para crear conciencia
sobre los programas de trabajadores temporales mexicanos. Las entidades gubernamentales y las
organizaciones internacionales podrian apuntar simultdneamente a los empleadores en el trabajo
doméstico y el comercio para incentivar su participacién y conocimiento sobre estos programas.
También se debe considerar cdmo identificar trabajos en el mercado laboral formal que cumplan con
los requisitos del programa, coincidan con el perfil laboral de las mujeres centroamericanas y ofrezcan
acceso a servicios y proteccién contra violaciones de derechos laborales.

Su historia compartida, el mercado laboral familiar y la proximidad geografica con Centroamérica

hacen de México un actor fundamental en los esfuerzos por mejorar las vias legales para los migrantes
centroamericanos que buscan mejores oportunidades econémicas. Estos pasos a corto plazo por si solos
no abordan todas las complejidades de la movilidad laboral en México, pero brindan un punto de partida
para que los legisladores y las partes interesadas reconsideren cédmo los trabajadores migrantes pueden
contribuir al futuro desarrollo econémico y la estabilidad de México.

4 CostaRica

En comparacion con Canada y México, Costa Rica tiene un sistema de migracion laboral mucho menos
desarrollado para los migrantes centroamericanos. La Ley de Migracion de Costa Rica de 2010 incluye cuatro
amplias categorias migratorias: residentes permanentes, residentes temporales, no residentes y categorias
especiales. Las categorias mas relevantes para los centroamericanos son las categorias especiales, a

través de las cuales pueden postularse para ser trabajadores transfronterizos, trabajadores temporales o
trabajadores en una ocupacion especifica.

Los trabajadores de categoria especial pueden

ocupar puestos de trabajo en los sectores

econdmicos y con los patrones que la Direccion

General de Migracidn y Extranjeria (DGME) autorice

con base en los estudios de mercado laboral del

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS).

Dichos estudios determinan qué sectores de empleo

y actividades econdmicas requieren trabajadores

extranjeros como complemento a la mano de obra

existente en el pais.® Especificamente, los estudios identifican sectores y ocupaciones en los que existe un
desajuste entre el interés y las habilidades de los trabajadores costarricenses y la demanda del mercado,
segun lo medido por una tasa de desempleo nacional de mas del 7 por ciento. Tomando como referencia
estos estudios, el MTSS envia recomendaciones a la DGME sobre el nimero maximo de trabajadores
extranjeros que pueden ser contratados por sector y ocupacion para atender las demandas del mercado
laboral .8 El trabajo doméstico, de construccion y agricola son importantes categorias de ocupacién especial

83 Asamblea Legislativa de Costa Rica, Ley General de Migracidn y Extranjeria, No. 8764 (2009): Capitulo IV, Articulos 94y 99.

84 Después de que la Direccion General de Migracion y Extranjeria (DGME) reciba y evalle estas recomendaciones del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social (MTSS), decide si las acepta o no. La DGME no esté obligada por ley a hacerlo, pero en la practica rara
vez cuestiona la recomendacién del MTSS. Entrevista del autor con el Director del Departamento de Migracion Laboral del MTSS, 5
de noviembre de 2021.
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que durante mucho tiempo han empleado a un gran nimero de migrantes, en su mayoria nicaragiienses.
La DGME también determina las condiciones y el tiempo bajo el cual los migrantes pueden trabajar en el
pais. Los trabajadores independientes también pueden ostentar este estatus si la DGME determina que su
empleo u ocupacion se ajusta a las necesidades del pais.®®

GRAFICA 3
Nuamero de visas de trabajo aprobadas para categorias especiales en Costa Rica, por subcategoria de visay
pais de origen de migrantes, 2018-19
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Notas: En 2018, “otras” ocupaciones especiales incluyeron chofer, construccidn, agricultura y otras. En 2019, “otras” ocupaciones especiales
incluyeron trabajo independiente, agricultura y construccion. Los datos desagregados de 2020 y los datos publicos de 2021 no estan
disponibles.

Fuentes: Direccidon General de Migracion y Extranjeria (DGME), Informe Anual 2018 (San José: DGME, 2019); DGME, Informe Anual 2019 (San
José: DGME, 2020).

Aunque la cantidad de migrantes salvadoreios, guatemaltecos y hondurenos aprobados para visas de
trabajo es pequena, especialmente en comparacién con la cantidad de nicaraglienses, los aumentos entre
2018y 2019 sugieren que pueden estar interesados en oportunidades laborales en Costa Rica. La mayoria
de las aprobaciones de visas para inmigrantes de estos paises fueron en trabajos temporales y domésticos
(ver grafica 3).%¢ Estas cifras, sin embargo, deben interpretarse con cautela; muchos trabajadores en estas

85 Asamblea Legislativa de Costa Rica, Ley General de Migracidn y Extranjeria, No. 8764 (2009): Capitulo IV, Articulo 100.

86 Eltrabajo temporal forma parte de la visa de categoria especial. El trabajo doméstico se trata como una clase separada, también
bajo el paraguas de categoria especial. Los centroamericanos rara vez solicitan la categoria de ocupacion especial agricola, a pesar
de su papel destacado en este campo. En 2018, el 90 por ciento de los guatemaltecos, el 89 por ciento de los salvadorefios y el 87
por ciento de los hondurefos con visas de categoria especial eran trabajadores domésticos. En 2019, a medida que aumentaron
sus tasas de aprobacion para el trabajo temporal, su participacion en el trabajo doméstico cayo y oscilé entre el 56 % y el 49 %.
En contraste, los nicaraglienses trabajaron en proporciones mayoritariamente iguales en trabajo doméstico y trabajo temporal
durante estos dos afnos. Ver DGME, Informe Anual 2018 (San José: DGME, 2019); DGME, Informe Anual 2019 (San José: DGME, 2020).
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ocupaciones son parte del mercado informal, lo que significa que estos datos probablemente solo ofrecen
una imagen parcial del empleo de los inmigrantes en estos campos. Al igual que en México, la informalidad
de estos sectores facilita que los empleadores contraten a migrantes a través de canales distintos a estas
vias formales de visa.

En respuesta a la crisis econémica inducida por la pandemia y las altas tasas de desempleo entre los
trabajadores autdctonos, el Departamento de Migracién Laboral del MTSS recomend6 restringir estas

vias laborales. El gobierno impuso restricciones a la contrataciéon de migrantes en 23 ocupaciones de
servicios y 26 ocupaciones “calificadas y semicualificadas” en 2020, y aumenté las restricciones a 74 y 46
ocupaciones, respectivamente, en 2021.8” Adicionalmente, a pesar de la necesidad estable de trabajadoras
migrantes en el sector del trabajo doméstico, el MTSS cesé la contratacién de trabajadoras domésticas en
julio de 2020 y octubre de 2020.% Esto eliminé temporalmente la via laboral mas utilizada por las mujeres
migrantes centroamericanas y la categoria de ocupacion especial mas grande. Esta via se restablecié en
abril de 2021, luego de que se hizo evidente que muchas mujeres migrantes que solicitaban estos puestos
ya se encontraban en Costa Rica y que los puestos de trabajo doméstico no estaban siendo ocupados por
trabajadoras costarricenses, a pesar de estas restricciones y el alto desempleo general

A. Evolucion de la gestion de los trabajadores migrantes en Costa Rica

Histéricamente, los centroamericanos han enfrentado barreras tanto legales como de accesibilidad para
utilizar estas vias legales. Algunas ocupaciones no estan oficialmente disponibles para los trabajadores
migrantes, e incluso si los migrantes centroamericanos estan empleados en dichos sectores en la practica,
dicho trabajo no les ofrece ninguna forma de obtener un estatus migratorio regular.®® En el caso de las
ocupaciones disponibles, la cantidad de documentos requeridos para solicitar una visa, los altos costos

de solicitud y la informalidad general de estas ocupaciones tienden a disuadir a los centroamericanos de
acceder a estos programas y a los empleadores de patrocinarlos.’’ En particular, pocos centroamericanos
han utilizado la categoria especial de trabajo agricola para trabajar en ese sector. En cambio, se han basado
en cruces irregulares a Costa Rica y contrataciones informales.

Los acuerdos entre Costa Rica y Nicaragua que han buscado crear nuevas vias legales han enfrentado
problemas de implementacion. En 2007, los dos paises ratificaron el Acuerdo de Codesarrollo, que permite
a los empleadores contratar trabajadores agricolas y coordinar su contratacion a través del Ministerio del

87 MTSS, Ocupaciones no Recomendadas para las Categorias Migratorio-Laborales de “Residencia Temporal” y “Trabajador de Ocupacién
Especifica” (San José: MTSS, 2019); MTSS, Ocupaciones no Recomendadas para las Categorias Migratorio-Laborales de “Residencia
Temporal”y “Trabajador de Ocupacién Especifica” (San José: MTSS, 2020).

88 Koen Voorend y Gustavo Gatica Lépez, “Notas de Coyuntura Migratoria en Costa Rica” (Nota 1, Centro de Investigacién, Cultura
y Desarrollo, San José, 2021); MTSS, Recomendacién Colectiva Trabajador de Ocupacién Especifica (San José: MTSS, 2020); MTSS,
Ocupaciones no Recomendadas para las Categorias Migratorio-Laborales de “Residencia Temporal”y “Trabajador de Ocupacion
Especifica” (San José: MTSS, 2021).

89 Entrevista de los autores con el Director del Departamento de Migracion Laboral del MTSS, 5 de noviembre de 2021.

90 Por ejemplo, un analisis de los trabajadores estacionales y semipermanentes miskitos nicaraglienses muestra que trabajan en
ocupaciones que estan prohibidas para los migrantes. Ver Millaray Villalobos Rojas, “La poblacién indigena Miskita nicaragliense
y el Estado costarricense: Regularizacién migratoria y empleo formal,” Trama Revista de Ciencias Sociales y Humanidades 7, no. 1
(2018): 10-26.

91 Diego Chavez-Gonzalez y Maria Jesus Mora, El estado de la politica migratoria y de integracién de Costa Rica (Washington, DC: MPI,
2021).

MIGRATION POLICY INSTITUTE | 24


https://www.migracion.go.cr/Documentos compartidos/Centro de Estad%C3%ADsticas y Documentos/Documentos Varios/Generica 2019OCUPACIONES NO RECOMENDADAS PARA %E2%80%9CRESIDENCIA TEMPORAL%E2%80%9D Y %E2%80%9CTRABAJADOR%20DE OCUPACI%C3%93N ESPEC%C3%8DFICA%E2%80%9D.pdf
https://www.migracion.go.cr/Documentos compartidos/Centro de Estad%C3%ADsticas y Documentos/Documentos Varios/Generica 2019OCUPACIONES NO RECOMENDADAS PARA %E2%80%9CRESIDENCIA TEMPORAL%E2%80%9D Y %E2%80%9CTRABAJADOR%20DE OCUPACI%C3%93N ESPEC%C3%8DFICA%E2%80%9D.pdf
https://www.migracion.go.cr/Documentos compartidos/Circulares y Directrices/2021/DGME 2020 187  RECOMENDACI%C3%93N COLECTIVA PARA OCUPACIONES NO RECOMENDADAS.pdf
https://www.migracion.go.cr/Documentos compartidos/Circulares y Directrices/2021/DGME 2020 187  RECOMENDACI%C3%93N COLECTIVA PARA OCUPACIONES NO RECOMENDADAS.pdf
https://cicde.uned.ac.cr/images/educacion/Notas_de_Coyuntura_Migratoria_en_Costa_Rica_No._1_Marzo_2021.pdf
https://www.migracion.go.cr/Documentos compartidos/Circulares y Directrices/2020/DGME 2020 RECOMENDACI%C3%93N COLECTIVA PARA EMPLEADA DOM%C3%89STICA %28DENEGATORIA%29 %28TOE%29.pdf
https://www.migracion.go.cr/Documentos compartidos/Circulares y Directrices/2021/DGME 2020 187  RECOMENDACI%C3%93N COLECTIVA PARA OCUPACIONES NO RECOMENDADAS.pdf
https://www.migracion.go.cr/Documentos compartidos/Circulares y Directrices/2021/DGME 2020 187  RECOMENDACI%C3%93N COLECTIVA PARA OCUPACIONES NO RECOMENDADAS.pdf
https://revistas.tec.ac.cr/index.php/trama/article/view/3669/3329
https://revistas.tec.ac.cr/index.php/trama/article/view/3669/3329
https://www.migrationpolicy.org/research/politica-migratoria-integracion-costa-rica

PROGRAMAS DE TRABAJADORES TEMPORALES EN CANADA, MEXICOY COSTA RICA

Trabajo de Nicaragua.®? Pero a pesar de su intencion de incentivar a los empleadores agroindustriales
costarricenses a contratar legalmente a trabajadores nicaraglienses, muchos empleadores han encontrado
gue el proceso es demasiado complejo y prolongado debido a la limitada coordinacién con el gobierno, lo
que los ha llevado a contratar empleados de manera informal.®?

Otra limitacién del acuerdo es que este no permite que el gobierno realice un seguimiento completo

de la mano de obra agricola extranjera en Costa Rica.’* Para los empleadores individuales, el MTSS

aprueba el numero solicitado de espacios para permisos de trabajo, y para los empleadores que solicitan
colectivamente, el MTSS recomienda un nimero de espacios para permisos necesarios en un area agricola
que luego son aprobados por la DGME.*® En ambos casos, ni el MTSS ni la DGME conocen el nimero real de
trabajadores contratados por los patrones, la identidad de estos trabajadores, ni sus condiciones de trabajo.
En el caso de peticiones colectivas, el MTSS no sabe qué empresas operan en la zona y estan buscando
trabajadores extranjeros, ni sabe qué tipo de contrato laboral se les otorga. Sin un sistema de seguimiento,
el gobierno carece de una herramienta critica que ayudaria a los formuladores de politicas a comprender los
resultados del acuerdo e informar el disefio de politicas de migracién laboral.®

Por otro lado, la falta de medidas de supervision efectivas en el acuerdo ha contribuido a la explotacion

de algunos trabajadores migrantes. Si bien los expertos en migracién y los representantes de la sociedad
civil han criticado durante mucho tiempo las condiciones laborales y de vida de los trabajadores migrantes,
la pandemia también ha llamado la atencién del publico general sobre los problemas de explotacién
laboral.?” Durante los primeros meses de la pandemia, el MTSS confirmé que muchos trabajadores agricolas
empleados en fincas cercanas a la frontera con Nicaragua, predominantemente migrantes, no reciben un
salario minimo, no se les pagan horas extras y no estan afiliados al sistema de seguridad social por mandato
legal que otorga acceso al seguro de salud.?® Ademas, muchos experimentan el robo de salarios por parte de
sus empleadores o contratistas externos, los cuales operan sin regulacion. La falta de inspecciones laborales
y aplicacién de la ley han agravado estos problemas, haciendo que estos comportamientos sucedan sin
control.*?

Después de que Costa Rica cerrara sus fronteras a los extranjeros en marzo de 2020 en respuesta a la
pandemia, el pais realizé6 cambios importantes en sus politicas migratorias para abordar algunos de estos
problemas.'® Cuando los empleadores agricolas no pudieron reclutar un nimero suficiente de trabajadores

92 Entrevista de los autores con el Director del Departamento de Migracion Laboral del MTSS, 5 de noviembre de 2021; OIM et
al., Flujos migratorios laborales intrarregionales: Situacion actual, retos y oportunidades en Centroamérica y Reptblica Dominicana.
Informe de Costa Rica (San José: OIM, OIT, MTSS, Coordinacién Educativa y Cultural Centroamericana y Red de Observatorio del
Mercado Laboral, 2011); Chaves y Aragén, Mechanisms for Labour Migration in Mesoamerica.

93 Gloriana Sojo-Lara, “Business as Usual? Regularizing Foreign Labor in Costa Rica,” Migration Information Source, 26 de agosto de
2015.

94 Entrevista de los autores con el Director del Departamento de Migracion Laboral del MTSS, 5 de noviembre de 2021.

95 Las peticiones colectivas de los patrones dejaron de ser permitidas en 2019 debido a la inherente falta de trazabilidad en el
proceso. Entrevista de los autores con el Director del Departamento de Migracion Laboral del MTSS, 5 de noviembre de 2021.

96 Entrevista de los autores con el Director del Departamento de Migracion Laboral del MTSS, 5 de noviembre de 2021.

97 Monserrat Cordero Parra, “Precariedad laboral preparé el terreno para explosion de contagios en la zona norte,” Seminario
Universidad, 17 de junio de 2020.

98 Diego Bosque, “Pandemia desnuda injusticias laborales en fincas de la zona norte,” La Nacién, 24 de junio de 2020.

99 Cordero Parra, “Precariedad laboral preparo el terreno”; Eugenio Guerrero, “Migracion detecta explotacion laboral de trabajadores
nicaraglienses en Guanacaste,” CRHoy.com, 12 de abril de 2013; Bosque, “Pandemia desnuda injusticias laborales.”

100 Sebastian Rodriguez, “Costa Rica cierra sus fronteras hasta el 12 de abril,” AmeliaRueda.com, 16 de marzo de 2020.
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costarricenses, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia de Costa Rica y el Ministerio de Agricultura de
Nicaragua firmaron el Convenio Binacional para Regularizar la Contratacion Temporal de Trabajadores
Nicaraglienses en Costa Rica, reemplazando la implementacién del Acuerdo de Desarrollo.’" El gobierno
de Costa Rica facilité la implementacidn del Convenio Binacional a través del Protocolo General para la
Atencion de la Migracion Laboral para la Epoca de Cosechas en el Marco de la Alerta Por Covid-19 2020
-2021, sequida de una segunda iteraciéon con ligeros cambios para la temporada de cosecha 2021-22.'%2

El protocolo permite a los patrones contratar nicaragiienses para trabajar en el sector agricola bajo la
categoria especial de trabajadores temporales, sin exigir cambios al marco laboral existente. El protocolo
empuja a las entidades gubernamentales a ampliar la comunicacién y coordinacién con el sector privado,
elementos que antes faltaban y obstruian los procesos de migracion laboral.’® En resumen, el documento
marca la primera vez que los representantes de la industria agricola trabajaron de la mano con el gobierno
para garantizar una migracion laboral controlada, biosegura y ordenada. También por primera vez, esta via
fue accesible tanto para los trabajadores como para los empleadores.

En cuanto a la contratacion segura, el protocolo incluye el requisito de que los empleadores verifiquen
que el lugar de trabajo y el alojamiento que le proporcionan a los trabajadores cumplan con las normas
de seguridad y tengan la capacidad suficiente antes de contratarlos. Este requisito abordé la falta de
supervision que facilitaba las malas condiciones de trabajo.'® De manera similar, ahora se requiere que
los empleadores financien el transporte de los trabajadores y lo coordinen con el Consejo Nacional de
Transporte. El consejo programa el viaje o redirige a los empleadores a las agencias de transporte,'®
reduciendo el poder de los contratistas externos que a menudo se aprovechan de los trabajadores
migrantes que quedan por organizar su propio viaje.

Un aspecto clave del protocolo es la digitalizacion del Sistema de Trazabilidad Laboral Migratoria (SITLAM),
el cual también ha mejorado la gestion de la migracion y ha abordado problemas de salud. Trabajadores
agricolas contratados deberdn registrarse en el SITLAM en la frontera de Nicaragua y Costa Rica'® y recibir

101 Ademas del Convenio Binacional, los migrantes que arribaron a Costa Rica entre el 15 de enero de 2016 y el 15 de enero de
2020, podrian solicitar la regularizacién y trabajar en el rubro agropecuario. Este fue el primer intento exitoso de regularizar a los
trabajadores agricolas migrantes, ya que el gobierno recibié mas de 20,000 solicitudes y aprob6 13,000. Sin embargo, el gobierno
costarricense ahora proporciona a los solicitantes rechazados una revisién y apelacién con la intencién de considerar mas
trabajadores nicaragiienses para su aprobacion para satisfacer las demandas laborales. Segun funcionarios del gobierno, los dos
factores clave que explican el éxito de la iniciativa de regularizacion son el menor requisito y costo de presentacion, y la estrecha
coordinacion con el sector privado. Entrevista de los autores con la Viceministra de Agricultura y Ganaderia, 3 de noviembre
de 2021. Ver Chavez-Gonzalez y Mora, El estado de la politica migratoria y de integracién de Costa Rica; Presidencia de Costa Rica,
Ministerio de Agricultura y Ganaderia y Ministerio de Gobierno y Politica, “Procedimiento para acceder al régimen de excepcion
para la regularizacién migratoria de las personas trabajadoras de los sectores agropecuario, agroexportador o agroindustrial”
(Decreto Ejecutivo N° 42406-MAG-MGP, 16 de junio de 2020).

102 Ministerio de Agriculturay Ganaderia (MAG) et al., “Protocolo General para la Atencién de la Migracién Laboral para la Epoca
de Cosechas en el Marco de la Alerta por COVID-19, 2020-2021," 25 de enero de 2021. En la segunda iteracién del protocolo, el
gobierno de Costa Rica ya no esta involucrado en el transporte de trabajadores migrantes nicaraglienses al puerto de entrada
fronterizo entre Nicaragua y Costa Rica. Ver MAG et al., “Protocolo General para la Atencién de la Migracién Laboral para la Epoca
de Cosechas en el Marco de la Alerta por COVID-19, 2021-2022," 27 de septiembre de 2021.

103 Chavez-Gonzalez y Mora, El estado de la politica migratoria y de integracién de Costa Rica; entrevista de los autores con la
Viceministra de Agricultura y Ganaderia, 3 de noviembre de 2021.

104 En el caso de las empresas cafetaleras, el Instituto Costarricense del Café se encarga del cumplimiento y verificacion.

105 MAG et al., “Protocolo General para la Atencion de la Migracién Laboral, 2021-2022," Item 6.4.

106 En Pefas Blancas, el paso fronterizo entre Nicaragua y Costa Rica, los trabajadores deben presentar sus documentos —pasaporte
vigente o permiso de vecindad— y la recomendacién del MTSS que autoriza su empleo.

MIGRATION POLICY INSTITUTE | 26


http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValor1=1&nValor2=91673
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValor1=1&nValor2=91673
http://www.mag.go.cr/normativa-covid-19/protocolos/Protocolo-Decreto-42766-Trabajadores-Temporales-Agricolas.pdf
http://www.mag.go.cr/normativa-covid-19/protocolos/Protocolo-Decreto-42766-Trabajadores-Temporales-Agricolas.pdf
https://www.migracion.go.cr/Documentos compartidos/Circulares y Directrices/2021/Protocolo-2021-2022 Trabajadores-Temporales-Agricolas. 17092021.pdf
https://www.migracion.go.cr/Documentos compartidos/Circulares y Directrices/2021/Protocolo-2021-2022 Trabajadores-Temporales-Agricolas. 17092021.pdf

PROGRAMAS DE TRABAJADORES TEMPORALES EN CANADA, MEXICOY COSTA RICA

sus tarjetas SITLAM.'” Ademas de proporcionar un permiso de trabajo fisico, el SITLAM también es un
portal a través del cual los empleadores pueden informar los sintomas de COVID-19 de los trabajadores

al Ministerio de Salud y a través del cual los trabajadores pueden solicitar cambiar de empleador. Dichos
informes y solicitudes también se pueden realizar a través de una aplicacion para celulares Android llamada
CR-Café.’® Cuando los trabajadores dejan un empleador, el nuevo empleador es responsable de notificar a
las autoridades migratorias a través de esta plataforma.'®®

Incluso con estas innovaciones politicas y de gobernanza migratoria, quedan algunos desafios. Si bien la
tarjeta de identidad y la plataforma SITLAM son muy populares entre las autoridades gubernamentales

y los empleadores agricolas por su eficiencia y accesibilidad,'® algunos trabajadores prefieren la tarjeta

de identidad anterior, el Documento de Identificacién Migratorio para Extranjeros (DIMEX). El DIMEX les
permite permanecer en Costa Rica por 12 meses, mientras que el SITLAM solo dura 7 meses.”' Y aunque los
empleadores generalmente prefieren el SITLAM, algunos han expresado su preocupacién por su duracién
mas corta debido a la variabilidad en los ciclos de cosecha.'?

A pesar de la mayor diligencia en las inspecciones laborales y la mayor formalidad del trabajo agricola bajo
el protocolo, aun se denuncian condiciones deplorables en algunas fincas y robo de salarios. Por ejemplo,
algunos empleadores han cobrado a los migrantes una tarifa por el transporte o se los han descontado
de sus salarios, aunque el protocolo establece que los empleadores deben asumir este costo.'® En 2021,
los empleadores de migrantes bajo el protocolo se quejaron de que los empleadores no registrados
estaban engafando a los trabajadores migrantes que esperaban en los puertos de entrada para que
tomaran autobuses de empresas a lugares de trabajo no registrados, en lugar de tomar los autobuses
preaprobados que se utilizan para transportar a los migrantes directamente a los lugares de trabajo de los
empleadores que los patrocinan. En consecuencia, la Policia Nacional comenzé a realizar operativos para
identificar y sancionar a los patrones no registrados mediante la incautacién de las placas de sus buses.'
Ademas, segun se informa, algunos empleadores siguen contratando trabajadores migrantes irregulares
sin proporcionarles seguro médico, como se requiere para todas las contrataciones legales, y utilizando
contratistas externos que se aprovechan de ellos.'"

107 MAG et al.,“Protocolo General para la Atencion de la Migracién Laboral, 2021-2022," Item 7.1.

108 Si un trabajador quiere cambiar de empleador, el trabajador debe presentar una solicitud oficial y el nuevo empleador debe subir
al portal una carta de oferta de trabajo firmada por el trabajador y el nuevo empleador. Ver MAG et al., “Protocolo General para la
Atencion de la Migracion Laboral, 2021-2022," Item 3.

109 MAG et al., “Protocolo General para la Atencién de la Migracién Laboral, 2021-2022," Item 10.1.

110 El Documento de Identificacién Migratorio para Extranjeros (DIMEX) cuesta 98 dolares estadounidenses mientras que el Sistema
de Trazabilidad Laboral Migratoria (SITLAM) cuesta 60. El proceso de administracion de DIMEX puede demorarse hasta ocho
meses y ocurre mientras el trabajador ya estd en Costa Rica, lo que significa que muchos trabajadores no reciben su identificacion
a tiempo. Esto obstruye su derecho a acceder a los servicios sociales mientras se encuentran en Costa Rica. En cambio, el proceso
SITLAM toma cuatro dias y se otorga antes de que los trabajadores ingresen a Costa Rica. Entrevista de los autores con el Director
del Departamento de Migracién Laboral del MTSS, 5 de noviembre de 2021; MAG et al., “Protocolo General para la Atencién de la
Migracién Laboral, 2021-2022," Item 6.5.

111 Entrevista de los autores con el Director del Departamento de Migracién Laboral del MTSS, 5 de noviembre de 2021.

112 Entrevista de los autores con el Director del Departamento de Migracién Laboral del MTSS, 5 de noviembre de 2021.

113 Cindy Regidor, “Mas de 5500 trabajadores nicas han entrado a Costa Rica por convenio bilateral,” Confidencial, 20 de enero de 2021.

114 Entrevista de los autores con el Director del Departamento de Migracién Laboral del MTSS, 5 de noviembre de 2021.

115 Monserrat Cordero Parra, “Flujo migratorio, relajamiento de medidas y renuencia a vacunacion disparan nuevamente contagios en
Zona Norte,” Semanario Universidad, 18 de agosto de 2021; Vinicio Chacén, “Durante la pandemia se intensificé uso de xenofobia
para justificar la explotacidn laboral en pifieras,” Semanario Universidad, 7 de diciembre de 2021.
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En reconocimiento a su éxito en la reduccion de las barreras administrativas que enfrentan los empleadores
y los trabajadores migrantes, el gobierno de Costa Rica otorgd caracter permanente al SITLAM a través de
un decreto presidencial el 5 de mayo de 2022, creando una subcategoria especifica para los trabajadores
agricolas."® Esto formaliza la colaboracién temporal impulsada por la pandemia entre instituciones
gubernamentales clave para gestionar y procesar la migracién laboral temporal. Si bien el SITLAM

estuvo disponible solo para trabajadores nicaraglienses durante la pandemia, el decreto deja abierta la
oportunidad de ampliar la elegibilidad a trabajadores de otras nacionalidades, incluidos salvadorefos,
guatemaltecos y hondurenos. No esta claro si el decreto mantendra los procedimientos operativos
establecidos en el protocolo COVID-19, incluido el periodo de siete meses de empleo previamente
autorizado por el SITLAM, asi como los requisitos de cumplimiento y aplicacion laboral.

B.  Continuar con las innovaciones recientes de politicas publicas

El didlogo emergente entre el gobierno costarricense y los empleadores agricolas, la digitalizacion de los
procedimientos migratorios y las reformas a los protocolos gubernamentales han llevado a un proceso
migratorio de mano de obra agricola mas seguro, capaz de evitar la posible pérdida de un importante flujo
migratorio entre Nicaragua y Costa Rica durante la pandemia.’"” Los siguientes pasos podrian permitir a
Costa Rica aprovechar y maximizar el impacto de estos cambios recientes:

Ampliar la elegibilidad del SITLAM a los salvadoreiios, guatemaltecos y hondurefios y aumentar
su periodo de autorizacion de empleo para satisfacer mejor las necesidades de los empleadores
alo largo de los ciclos de cultivo estacionales. Debido a que el reciente decreto presidencial que
formalizé el SITLAM no establece requisitos de nacionalidad para la participacion de los trabajadores
migrantes, se necesitaria una regulacion para expandir oficialmente la elegibilidad a los ciudadanos
de El Salvador, Guatemala y Honduras. Tal regulacion también deberia tratar de abordar las barreras
de transporte, idioma e informacién especificas de estos otros migrantes centroamericanos para
fomentar su reclutamiento exitoso bajo el SITLAM. Ademds, deberia aumentar el periodo de
autorizacion de empleo del SITLAM de 7 a 12 meses, la misma duracién que la tarjeta DIMEX, para
adaptarse mejor a la duracion de los diferentes ciclos de cultivo estacionales y facilitar la oportunidad
de los migrantes de trabajar con multiples empleadores.

Iniciar conversaciones bilaterales con Guatemala, Honduras y El Salvador. Costa Rica se ha
beneficiado con la creacién de un sistema coordinado de trazabilidad laboral agricola (el SITLAM)

y un proceso de contratacién internacional con Nicaragua. El gobierno deberia considerar abrir
conversaciones bilaterales con los estados guatemaltecos, hondurenos y salvadorefios para
establecer vias laborales estacionales similares, efectivas y mutuamente beneficiosas. En particular, las
discusiones deben buscar determinar cémo los trabajadores de estos paises socios pueden ayudar a
llenar las brechas laborales existentes y emergentes en la economia costarricense.

116 Titulado “Categoria Especial Para La Regularizacién Migratoria De Personas Extranjeras Para Laborar De Forma Temporal En El
Sector Agropecuario” este decreto ejecutivo fue implementado como una accién de ultima hora por parte de la administracién
de Carlos Alvarado Quesada antes de dejar el cargo, y queda por ver si el nuevo gobierno de Rodrigo Chaves Robles mantendrd el
decreto vigente. Ver Presidencia de Costa Rica et al., “Categoria Especial Para La Regularizacién Migratoria De Personas Extranjeras
Para Laborar De Forma Temporal En El Sector Agropecuario” (decreto ejecutivo No. 43527-MGP-S-MAG-MRREE-MTSS, 5 de mayo
de 2022).

117 Entrevista de los autores con el Director del Departamento de Migracién Laboral del MTSS, 5 de noviembre de 2021.
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Ampliar vias de residencia permanente para trabajadores de categoria especial. El gobierno
costarricense deberia considerar crear una via para que los trabajadores de categoria especial, y en
particular aquellos que cumplen con las demandas laborales en curso, se conviertan en residentes
permanentes, una opcién que actualmente no existe en la ley de migracidn del pais. Debido a que
la mayoria de los centroamericanos que tienen una visa para trabajar en el pais lo hacen bajo esa
categoria, este paso les permitiria a aquellos que desean permanecer en Costa Rica de manera
permanente un camino para hacerlo legalmente, mientras se abordan las necesidades laborales a
largo plazo del pais.

Ofrecer vias de migracién laboral mas accesibles para mujeres centroamericanas. Las mujeres
centroamericanas en su mayoria ocupan puestos en el trabajo doméstico y el sector de servicios, por
lo que no se benefician del protocolo 2020, que se centra en la agricultura. EI MTSS y la DGME deben
tratar de comprender de las mujeres migrantes y sus empleadores qué desafios enfrentan bajo las
categorias de migrantes actuales y explorar opciones para hacerlas mas accesibles. Por ejemplo, es
dificil para las trabajadoras domésticas con multiples empleadores formalizar su trabajo debido a los
cortos periodos de empleo en varios hogares, lo que limita su acceso a los beneficios y se suma a sus
condiciones laborales precarias.

Ampliar los mecanismos de coordinacion y comunicacion con representantes del sector privado
mas alla del sector agricola. Las alianzas publico-privadas fueron clave para el éxito del Convenio
Binacional y el protocolo posterior, especialmente en términos de brindar una supervision mas
efectiva de las llegadas de migrantes. Las autoridades deberian aprovechar este impulso y expandir
estas alianzas para brindar los mismos beneficios a otros sectores en los que trabaja un gran nimero
de migrantes centroamericanos, creando un sistema de migraciéon laboral mas amplio, seguro y
ordenado.

Fortalecer el cumplimento de leyes laborales para garantizar la seguridad y las condiciones
de trabajo dignas de los trabajadores migrantes. Aunque la supervision del gobierno aumenté
durante la pandemia, los informes de malas practicas siguen siendo comunes. Para contrarrestar
esto, el gobierno costarricense deberia desarrollar regulaciones que aborden la explotacién de

los trabajadores, incluyendo regulaciones enfocadas en las entidades que reclutan trabajadores
migrantes. El gobierno también deberia aumentar sus inversiones en la infraestructura de
cumplimiento en sectores que emplean a un gran niumero de migrantes, incluidas las agencias que
inspeccionan los lugares de trabajo y abordan el robo de salarios.

Conclusiones

Canada, México y Costa Rica tienen una amplia gama de oportunidades para adaptar y afinar sus vias
laborales existentes de manera que puedan permitir a migrantes centroamericanos pasar de formas
irregulares de migracién a programas de trabajo formales, y al mismo tiempo satisfacer las necesidades
econdmicas de estos paises receptores. Las recomendaciones de este informe describen estrategias para
mejorar la capacidad de los programas para cumplir con estos objetivos y mitigar los problemas conocidos,
pero esto no puede ser un esfuerzo Unico; la mejora de los sistemas de gestion de la migraciéon debe ser un
proceso continuo para que estos sistemas aborden nuevos desafios a medida que surjan. Por ejemplo, el
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aumento de la migracion de haitianos que viven en paises sudamericanos, como Brasil y Chile, hacia México
y Estados Unidos muestra la importancia de garantizar que los programas de migracion laboral de la regién
puedan incorporar nuevas poblaciones a medida que los patrones migratorios continan cambiando.

A medida que los paises de destino consideren sus opciones para aprovechar las vias laborales para
gestionar mejor la migracién en la regién, un desafio clave serd expandir la visibilidad y el alcance de estos
programas dentro de Centroamérica. En muchas comunidades, la migracion irregular se percibe como la
Unica opcion para buscar trabajo en el extranjero y mejorar las condiciones de vida de una familia. Aunque
las bases para tales esfuerzos existen en los programas de reclutamiento de paises como Honduras y
Guatemala, una estrategia sélida de divulgacién ayudaria a los migrantes potenciales a ver que existe un
camino viable y seguro para trabajar en otro pais. Simultdneamente, una mejor comunicacién con los
empleadores ayudaria a garantizar que los formuladores de politicas entiendan sus necesidades laborales 'y
gue puedan contratar éticamente a trabajadores cuyas habilidades se alineen con esas necesidades. Estos
diversos esfuerzos para mejorar las operaciones y el alcance de las vias de migraciéon laboral también se
beneficiarian de una coordinacién significativa a largo plazo entre Canadda, México y Costa Rica, asi como
Estados Unidos y los paises de origen. Por ejemplo, los gobiernos que reciben trabajadores migrantes
podrian compartir lecciones a través de foros y asi ajustar sus programas, y trabajar con los gobiernos
centroamericanos para mejorar los mecanismos de contratacién, especialmente a medida que la migracién
de El Salvador, Guatemala y Honduras continta evolucionando con el tiempo.

En términos mas generales, la expansién de las vias de migracion laboral para centroamericanos

deberia servir como un componente de un enfoque regional multifacético para abordar los desafios

y oportunidades cambiantes de la migracién regional. Otros componentes deben incluir sistemas
consistentes de proteccion humanitaria a través de los cuales las personas con solicitudes viables puedan
recibir protecciéon de manera oportuna, politicas de cumplimiento que puedan promover una migracién
ordenada sin comprometer los derechos humanos, y un marco regional capaz de generar recursos para
los paises que enfrentan eventos migratorios extraordinarios. En otras palabras, si bien los programas

de trabajo temporal ofrecen una oportunidad valiosa para que los migrantes centroamericanos con
habilidades alineadas con las necesidades laborales de los paises de destino puedan trabajar legalmente
en el extranjero por un periodo fijo, no pueden ser las Unicas herramientas para gestionar la migracién
regional. Avanzar hacia un enfoque regional integral de la migracién requerird invertir tiempo y recursos,
pero es la Unica manera de aprovechar plenamente la promesa de estos componentes individuales.
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