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Prologo

La Estrategia de la AISS para ampliar la cobertura de la sequridad social, adoptada en 2010,
define la contribucion especifica que pueden realizar las organizaciones de seguridad social a
fin de alcanzar el objetivo de garantizar que una mayor proporcion de la poblacion mundial
reciba una cobertura efectiva de sequridad social. Ademas, detalla la asistencia que la AISS, como
asociacion de organizaciones de seqguridad social, ha de prestar a sus miembros para ayudarlos
en la dificil tarea de procurar la extension de la cobertura.

Alimplementariniciativas y programas de seqguridad social con el objetivo de extender la cobertura,
los desafios administrativos que supone proporcionar proteccion a ciertos grupos de poblacion
pueden convertirse en impedimentos considerables para las organizaciones de seguridad social.
Los grupos de poblacion de dificil cobertura suelen incluir a trabajadores autonomos que no
pertenecen al sector de la agricultura, tanto migrantes como locales, asi como a trabajadores
y empleados en los sectores de la agricultura y la pesca. La extension de la cobertura de la
seguridad social también incluye un factor de género, habida cuenta de que las mujeres tienen
menos probabilidades de acceder adecuadamente a ella.

Como parte de un amplio proyecto que apunta a promover la extension de la cobertura de
seqguridad social en consonancia con la estrategia de la AISS, la Asociacion ha preparado dos
manuales sobre estrategias y soluciones administrativas para extender la proteccion a distintos
grupos dificiles de cubrir, y esta desarrollando nuevas Directrices para la administracion de la
seguridad social que apoyaran este proceso. El primer manual examina asuntos relacionados con
los trabajadores autdnomos. Este sequndo manual identifica los obstaculos clave para extender y
mejorar la cobertura de los trabajadores migrantes, y propone medidas practicas para abordarlos.

Este manual es una herramienta en evolucidn, que se expandira, actualizara y mejorara conforme
se incorporen las experiencias de las organizaciones miembros de la AISS. Se centra sobre todo
en el suministro de prestaciones mediante regimenes contributivos de seguridad social. Si bien se
menciona el papel de las prestaciones no contributivas, no es el interés primario de este manual.

Hans-Horst Konkolewsky
Secretario General de la AISS



Resumen ejecutivo

En todo el mundo, existen mas de mil millones de personas que migran tanto dentro de sus paises,
como de un pais a otro, y esta cifra crece con rapidez. La migracion internacional, que representa
mas de un cuarto de los flujos migratorios, esta cambiando de naturaleza. Si bien habitualmente
se consideraba una cuestion global Sur-Norte (OIT, 2012a), hoy en dia, existen flujos migratorios
superiores Sur-Sur. Los migrantes internos —aquellos que se desplazan dentro de las fronteras de
su pais de origen— constituyen mas del 10 por ciento de la poblacion mundial y el 40 por ciento
de estos migrantes reside en paises asiaticos. Asimismo, se observan flujos migratorios notables y
significativos desde el medio rural al urbano en numerosos paises y regiones. Debido al tamafio y
la condicion vulnerable de este segmento de la poblacion, resulta esencial cubrir a los trabajadores
migrantes para que los sistemas nacionales de seguridad social alcancen sus objetivos de cobertura.

El impacto econdmico de los trabajadores migrantes sobre sus paises de origen es significativo;
las remesas de dinero que dichos trabajadores envian a sus casas superan el 10 por ciento
del producto interior bruto (PIB) en varios paises. También existen otros efectos econdémicos,
demograficos y sociales de estos flujos, algunos de los cuales son beneficiosos para el pais de
acogida. Entre otros beneficios, los trabajadores migrantes:

. aportan un abanico de capacidades y conocimientos que tal vez no existan, o sean escasos,
en el pais de acogida;

. suelen ser emprendedores y poseer gran capacidad de trabajo; aunque los perfiles varian,
los migrantes del sector formal suelen ser aquellos que disponen de medios financieros
para desplazarse a otro pais o region;

. se encuentran habitualmente en la cohorte entre 20-39 anos, han completado y pagado
sus estudios y ya son econdmicamente activos. De media, tales trabajadores suelen ser
mas jovenes que la poblacién general, por lo que pueden contribuir a rejuvenecer el perfil
demografico del pais de acogida.

La afluencia de trabajadores migrantes también plantea algunos problemas a los responsables de
las politicas. Los datos sugieren que estos flujos pueden reducir los sueldos en la economia; ademas,
es preciso abordar las implicaciones culturales y de integracion que conllevan los flujos migratorios,
sobre todo si los trabajadores migrantes tienden a concentrarse en un area geografica particular.

La importancia de los trabajadores migrantes para el desarrollo econémico de un pais es tan
solo una de las muchas razones por las que los sistemas nacionales de seguridad social deberian
extender la cobertura a dichos trabajadores. Al tiempo que su nimero aumenta en muchos paises,
ampliar la proteccion a los trabajadores migrantes es fundamental si se desea alcanzar los objetivos
de extension de la cobertura nacional e internacional. Sin embargo, hay mas razones: mas alla de
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Resumen ejecutivo

atender las necesidades basicas y los requisitos de proteccion social de los trabajadores migrantes
y los familiares a su cargo, existen un nimero de ventajas para los sistemas de seguridad social
en particular y para la sociedad en general:

. Los sistemas de sequridad social proporcionan prestaciones y servicios esenciales que contribuyen
a mitigar los riesgos padecidos por quienes a menudo son grupos vulnerables de la poblacion
activa. Extender la cobertura a estos trabajadores es una cuestion de derechos humanos.

. Una cobertura mas extensa aumenta la cohesion social, facilita el crecimiento econémico y
refuerza el respaldo publico a los regimenes de seguridad social.

. La poblacion no migrante puede considerar importante la cobertura de los trabajadores
migrantes por razones de equidad (por ejemplo, en el caso de los trabajadores desplazados).

. Los trabajadores migrantes pueden mejorar la situacion demografica de un pais y, a
menudo, son contribuyentes netos al sistema de seguridad social a lo largo de su vida.

. Cubrir a los trabajadores migrantes refuerza otros intentos de formalizar el sector informal,
estimula y apoya la movilidad de los empleados y proporciona amparo a los trabajadores
para evitar su explotacion.

Por tanto, extender la seguridad social para proteger a los trabajadores migrantes garantiza que
los sistemas de seguridad social cumplan mejor su papel de aportar proteccion social; asimismo,
alienta el crecimiento econdmico y refuerza la cohesion social. Al mismo tiempo, los sistemas de
seguridad social pueden cobrar gran importancia como parte de la respuesta a las dificultades
que plantean los flujos migratorios; por ejemplo, mejorando la integracion de estos grupos a la
sociedad. Ademas, al buscar extender progresivamente la cobertura a los trabajadores migrantes
y formalizar asi su trabajo, los sistemas de sequridad social pueden ofrecer medidas concretas
para enfrentarse al riesgo de estancamiento o descenso de los niveles salariales provocados por
dumping social o efectos similares de la migracion.

Incluir a los trabajadores migrantes en programas de sequridad social ha supuesto con frecuencia
un problema para las administraciones de seguridad social. Esto se debe a las diferentes
caracteristicas de los trabajadores migrantes respecto a la mayoria de trabajadores: carreras breves
en la economia de acogida, con cambios habituales de trabajo; actividad frecuente en el sector
informal; separacion de los familiares a cargo, etcétera. Ademas, tienden a estar menos sujetos
a la relacion habitualmente asumida entre empleado y empleador sobre la que se establecieron
muchos sistemas de sequridad social. Entre otras dificultades relacionadas con la cobertura de los
trabajadores migrantes, se encuentran las siguientes:

. Resulta complicado predecir las cifras y las caracteristicas de los trabajadores migrantes.
Los estudios demuestran que los trabajadores migrantes suelen ser los primeros afectados
en las crisis economicas, y la inestabilidad de los flujos migratorios plantea problemas a las
administraciones de seguridad social en cuanto a la gestion y la planificacion.
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Resumen ejecutivo

. Los trabajadores migrantes son un grupo heterogéneo: desde trabajadores pobres y
vulnerables, a menudo mujeres, en actividades del sector informal, a empleados con
ingresos altos y movilidad profesional.

. A menudo, los trabajadores migrantes provienen de entornos culturales y linguisticos muy
diferentes que complican en gran medida los intentos de cobertura.

. La separacion de estos trabajadores de los familiares a su cargo aumenta la dificultad para
proteger adecuadamente al trabajador y a su familia.

. Puede que existan lagunas de informacion sobre la situacion personal de los trabajadores
migrantes; es posible que sus datos personales no consten en los sistemas nacionales de datos, y
quiza no recurran a los mismos grupos de apoyo que los ciudadanos del pais de acogida.

. Con frecuencia, los trabajadores migrantes ejercen su actividad en el sector informal y tienen
trayectorias profesionales mas breves. Esto repercute en su derecho a percibir prestaciones
(por ejemplo, en sistemas que exigen un servicio minimo relativamente alto, por ejemplo
en términos del periodo de residencia o esfuerzo contributivo); en la movilidad de las
prestaciones y la posibilidad de transferirlas; y en el papel del empleador en la recaudacion
y el pago de las cotizaciones de seguridad social.

. Los requisitos administrativos relacionados con la cobertura de estos trabajadores suelen
ser considerables. Esto puede suponer la necesidad de coordinarse con otros organismos, a
menudo en el extranjero, para gestionar historiales personalesy de cotizacion frecuentemente
complejos, asi como de entenderse en distintos idiomas.

. Debido a sus trayectorias laborales mas fragmentadas, los trabajadores migrantes suelen
alcanzar niveles notablemente inferiores de prestaciones de jubilacion con respecto
a sus equivalentes no migrantes. Esto puede deberse a periodos sin cobertura, tasas de
acumulacion regresivas o incumplimiento de los requisitos minimos de servicio. Si bien
algunos problemas pueden abordarse mediante acuerdos multilaterales, la suficiencia de
las pensiones de jubilacion sigue representando un desafio fundamental.

Para responder con eficacia a estas dificultades, es necesaria una combinacion de voluntad politica,
diseno a medida de las prestaciones, compromiso financiero y procedimientos administrativos
apropiados. Este manual destaca algunas de las politicas dirigidas a ampliar la cobertura a los
trabajadores migrantes internos e internacionales que han logrado su objetivo:

. Extender la cobertura a los trabajadores migrantes al incluirlos en la definicion de
trabajadores protegidos por la legislacion relativa a la seguridad social, o al adaptar las
prestaciones y las estructuras de cotizacion. Con respecto a esto ultimo, tales medidas
incluyen reducir los requisitos de concesion y los periodos de espera, asi como simplificar
los calculos de cotizacion.

. Establecer planes voluntarios para los trabajadores en el extranjero, con prestaciones
adaptadas a su situacion (por ejemplo, ahorros para la jubilacion, gastos médicos, becas de
viaje y prestaciones familiares).
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Resumen ejecutivo

. Garantizar la salvaguarda de los derechos acumulados de los trabajadores migrantes, asi
como la movilidad y posibilidad de transferencia de las prestaciones.

. Mejorar la movilidad entre regimenes dentro de la misma jurisdiccion nacional y entre
distintos paises mediante la armonizacion de las normas relativas a las prestaciones;
establecer procedimientos para el reconocimiento, transferencia y pago de las prestaciones
acumuladas, y garantizar una coordinacion apropiada entre las distintas instituciones de
seguridad social con objeto de gestionar y administrar los casos con eficacia.

Seccion 1

. Mejorar la suficiencia de las prestaciones para los trabajadores migrantes que aportan los
regimenes obligatorios y voluntarios, mediante mecanismos eficaces de financiacion y la
creacion de incentivos o la eliminacion de obstaculos, a fin de alentar a los trabajadores
migrantes a participar en los programas.

. El papel de los acuerdos multilaterales y bilaterales es particularmente importante.
Estos acuerdos deberian reflejar varios principios; entre ellos, la igualdad de trato a los
trabajadores migrantes, que un sistema de seguridad social de un solo pais pague las
prestaciones de sequridad social del trabajador (por ejemplo, una pensién contributiva de
jubilacion), que se protejan los derechos adquiridos y que los mecanismos y la financiacion
del pago de las prestaciones provenientes de diversas fuentes se detalle y lleve a cabo
de forma eficaz. El éxito de estos acuerdos depende de la capacidad administrativa y de
gestion de las instituciones de sequridad social involucradas.

Si bien la voluntad politica y las medidas resultantes son importantes, la cobertura eficaz de
estos trabajadores tan solo puede lograrse adoptando medidas adecuadas de administracion y
gestion. Entre ellas figuran las siguientes:

. colaborar estrechamente con las partes interesadas y las organizaciones de trabajadores
migrantes para promover la afiliacion;
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. establecer oficinas maviles!, asi como procedimientos y requisitos de inscripcion
simplificados;

. adaptar la comunicacién a las necesidades lingiisticas de los trabajadores migrantes,
utilizando los canales mas adecuados;

. evaluar las implicaciones de los acuerdos bilaterales y multilaterales y ponerlos en
practica, incluidos los registros, el suministro de informacion, los mecanismos de pago y la
coordinacion con organismos nacionales y extranjeros;

. usar eficazmente las TIC para registrar, hacer seguimientos y calcular derechos a las
prestaciones, asi como facilitar la coordinacion con otros sistemas de sequridad social y
partes interesadas (AISS, 2013c).

Bibliografia

1. Estas oficinas suelen ser pequefas y temporales y cambiar de ubicacion periddicamente.
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Resumen ejecutivo

Las instituciones de seguridad social también pueden influir en el establecimiento de otras medidas
para: hacer mas atractivas las prestaciones (algo que resulta particularmente importante en el
caso de los regimenes voluntarios para los trabajadores migrantes); aumentar la concienciacion y
fortalecer la percepcion publica de los programas de seqguridad social; apoyar a los trabajadores y
sus familias a lo largo de su ciclo de vida, y mejorar el aprecio de la poblacién nacional hacia los
trabajadores migrantes. Entre las medidas posibles se incluyen las siguientes:

. concientizar a la poblacion acerca de la sequridad social, centrandose en los trabajadores
migrantes, en distintos idiomas y abordando necesidades individuales en distintas etapas
de la vida;

. ofrecer apoyo a los migrantes cuando regresan a sus paises;

. adaptar las prestaciones y el apoyo financiero para los regimenes voluntarios, con objeto de
reflejar las situaciones de los trabajadores migrantes;

. disponer medidas de apoyo a los familiares, incluidas prestaciones adaptadas a sus
necesidades y apoyo administrativo (por ejemplo, emitir dos tarjetas de identificacion que
permitan al trabajador migrante y al conyuge a su cargo solicitar prestaciones, incluso
cuando se encuentren en distintos lugares).

Aun admitiendo que existen problemas sustanciales en la cobertura de los trabajadores
migrantes, su importancia econdmica creciente y, sobre todo en el caso de los trabajadores del
sector informal, su situacion a menudo vulnerable indican que es preciso continuar el esfuerzo
(AISS, 2010). La globalizacion y la repercusion del cambio climatico significan que la cantidad
de personas migrantes probablemente crezca. Si las iniciativas politicas van acompanadas de
medidas administrativas eficaces, es posible avanzar sustancialmente. Este manual proporciona
varios ejemplos de medidas aplicadas satisfactoriamente y destaca las ventajas que supone para
la sequridad social y la sociedad en su conjunto afrontar el desafio de proporcionar cobertura a
los migrantes internos e internacionales.
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1. Trabajadores migrantes

Extender la cobertura de sequridad social a los trabajadores migrantes plantea dificultades. Llevar
a cabo avances significativos en la proteccion de este grupo de trabajadores —parte de los cuales
son vulnerables y reciben sueldos bajos, pero otros poseen ingresos altos y educacion superior—
requiere disefiar medidas politicas apropiadas, acompanadas de esfuerzos en la administracion,
gestion, coordinacion y comunicacion. La cuestion politica de los trabajadores migrantes suele ser
delicada; mientras que algunas de las medidas necesarias son similares a las que deben proteger
a los auténomos (AISS, 2012), la comunicacion eficaz por parte de las autoridades publicas, no
solo a los trabajadores, sino también a la poblacion en su conjunto, es crucial.

Aunque la naturaleza, los niveles y los flujos de trabajadores migrantes son distintos en cada pais,
existen varias caracteristicas comunes a estos trabajadores por las que los temas tratados en este manual
son relevantes para la mayoria de administraciones de seguridad social. Garantizar la proteccion de
los trabajadores migrantes mediante programas de seguridad social presenta diversas ventajas, que
se detallan en esta seccion. En la seccion 2, examinamos algunos de los problemas y obstaculos que
plantea la cobertura de los migrantes internos, y proponemos soluciones administrativas y politicas para
abordar los problemas y sortear los obstaculos. La seccion 3 revisa dificultades relacionadas con los
trabajadores migrantes internacionales, mientras que las conclusiones se exponen en la Conclusion.
El anexo presenta ejemplos de acuerdos bilaterales y multilaterales, asi como estudios regionales de
€asos.

1.1. Definicion y descripcion

Un trabajador migrante es aquel cuya actividad laboral se lleva a cabo fuera de su pais o area
de origen. Se establece una distincion entre migrantes internos e internacionales. Se considera
que el concepto de migrante interno supone un cambio permanente de residencia desde un area
geografica a otra, dentro del mismo pais, y puede cubrir situaciones como el traslado desde un
area rural a una urbana o de una region de un pais a otra. Respecto a la migracion internacional,
el concepto implica que se cruce una frontera internacional, y el migrante puede definirse como
«toda persona que vaya a realizar, realice o haya realizado una actividad remunerada en un Estado
del que no sea nacional» (Naciones Unidas, 1990). Para los fines de este manual, consideraremos
por separado los dos tipos distintos de trabajadores migrantes, ya que sus caracteristicas suelen
ser distintas y requieren soluciones diferentes. Es cierto que en algunos casos los problemas
son similares: por ejemplo, en algunos paises grandes, la migracion interna puede implicar un
desplazamiento de un area lingiistica a otra. Con todo, los trabajadores migrantes no son un
grupo homogéneo y sus cifras y caracteristicas varian de pais a pais.
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Trabajadores migrantes

Figura 1. Definicion de los trabajadores migrantes

Internos: Trabajadores que se trasladan de una parte de

un pais a otra. Esto tal vez no sea un problema en algunos
paises pequenos, ya que los trabajadores migrantes pueden
estar cubiertos por el mismo régimen en cualquier lugar

de residencia. Sin embargo, en paises grandes con grupos
culturales y lingiiisticos diferentes, pueden existir dificultades.

Trabajadores

migrantes

Internacionales: Trabajadores que cambian de pais de
residencia, habitualmente por razones laborales, durante
periodos breves o largos, aunque también de forma
permanente. Entre ellos hay gran variedad de tipos, como
trabajadores domésticos, del sector terciario y agricolas, asi
como directivos y trabajadores altamente cualificados del
sector formal.

1.1.1. Trabajadores migrantes internos

Para los fines de este manual, los trabajadores migrantes internos se definen como aquellos que
trasladan su residencia dentro del pais de origen del trabajador. La migracién suele tener como
motivo la busqueda de mejores oportunidades de trabajo. Sin embargo, la migracion interna también
puede deberse a reagrupacion familiar, causas relacionadas con el clima (por ejemplo, fendmenos
extremos, degradacion del entorno, mayor riesgo de inundaciones, etcétera) y razones educativas.

Envarias economias emergentes, el enorme aumento de la urbanizaciony el proceso de transformacion
econdmica desde la agricultura a la fabricacion han creado una gran demanda de trabajadores en
areas urbanas, provocando asi una tendencia migratoria desde el ambito rural al urbano que se
ha intensificado a lo largo de los ultimos veinte anos. Ademas, las tasas de fecundidad suelen ser
inferiores en las ciudades, lo que exacerba la escasez de mano de obra e intensifica su demanda.

1.1.2. Trabajadores migrantes internacionales

Los trabajadores migrantes internacionales son aquellos que trabajan fuera de su pais de origen.
Como en el caso de los trabajadores migrantes internos, aunque las razones principales para
trasladarse a otro pais suelen relacionarse con el empleo, pueden existir otras causas, como la
reunificacion familiar, huir de la persecucion politica o sufrir discriminacion. Es mas probable que
estos trabajadores se muden a un pais con una cultura y un idioma diferentes al suyo; por tanto, es
mas probable que se encuentren con mas obstaculos que los migrantes internos.
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Trabajadores migrantes

Recuadro 1.1. Migrantes internacionales y consiguiente migracion interna

En general, una vez que los inmigrantes internacionales residen en un pais de acogida, tienen mas propension
a migrar internamente que los ciudadanos nativos. Esta diferencia se atribuye a menudo al hecho de que los
migrantes probablemente tengan menores lazos familiares en el pais de acogida, pero también se produce
porque los tipos de trabajos que llevan a cabo estos migrantes se prestan a mayor movilidad. Los origenes de
los migrantes internacionales también parecen ejercer cierta influencia. En Suiza, la inmigracion descendio
entre los anos 2000 y 2004, pero los inmigrantes a este pais se desplazaron mas internamente; los trabajadores
provenientes de Alemania, el Reino Unido y los Estados Unidos se trasladaban mas que los de Italia, Espana y
las republicas de la antigua Yugoslavia.

Seccion 1

El flujo y las cifras de trabajadores migrantes en un pais se ven impulsados por factores de oferta
y demanda. Entre ellos se encuentran los siguientes:

. el nivel de desarrollo econdmico del pais, asi como su politica industrial y las oportunidades
de empleo. La moneda nacional y su fuerza también pueden influir?;

. la actitud del pais hacia los trabajadores migrantes, incluido el marco normativo (por ejemplo,
la exigencia de permisos de trabajo);

. factores culturales y lingtisticos, incluidas las similitudes entre el pais de acogida y el de origen;
. conexiones de comunicacion y transporte;
. lazos historicos entre paises;

. la existencia de acuerdos bilaterales o multilaterales que faciliten el desplazamiento de la
mano de obra;

. la relacion habitual de flujos migratorios con proyectos Unicos (por ejemplo, proyectos de
grandes infraestructuras, acontecimientos deportivos). La gestion de estos proyectos puede influir
notablemente en la cobertura global de los trabajadores migrantes debido al gran nimero de
estos, la naturaleza temporal de su trabajo y el hecho de que a menudo suelen subcontratarse.
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1.1.3. ;Cuantos migrantes hay?

Trabajadores migrantes internos. Uno de los problemas basicos para evaluar el nimero de
migrantes internos es su definicion. ;A cuanta distancia es necesario trasladarse dentro de un
pais para convertirse en un migrante interno? jCuando se convierte un traslado temporal en uno
permanente?, y cuando esto ocurre, jimplica que la persona ha dejado de ser un migrante interno?

En este manual, el analisis se centra en la situacion de los migrantes internos que ya no estan
sujetos al mismo régimen de seguridad social, lo que provoca muchas de las dificultades existentes
para cubrir a estos trabajadores:

Bibliografia

2. Laeconomia de El Salvador se dolarizé en 2001, lo que provocé un entrada mayor de migrantes centroamericanos, sobre
todo procedentes de Nicaragua y Honduras.
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. Numero de trabajadores migrantes. El Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de
las Naciones Unidas (DAES, 2013) calcula que 763 millones de personas vivian fuera de su
region natal en 2005, cifra que representa aproximadamente el 11 por ciento de la poblacién
mundial. Si bien se calculaba que el 40 por ciento de los migrantes internos se encontraba en
Asia (282 millones de personas), la cifra era significativa en todas las regiones, con mas de
100 millones respectivamente en Africa, Europa y Latinoamérica, y el Caribe.

. Flujos de trabajadores migrantes internos. Cabe preguntarse si el fenomeno de las migraciones
internas se esta acelerando. Una publicacion del Departamento de Asuntos Economicos y
Sociales de las Naciones Unidas (DAES, 2013) calculé que, en 2005, 229 millones de personas
vivian en el mismo pais, pero en una region distinta a la de cinco afios antes. Por tanto, a lo
largo de este periodo de cinco anos, se calcula que cambio de region el 30 por ciento de los
migrantes internos.

Trabajadores migrantes internacionales. La cantidad de trabajadores migrantes internacionales
es dificil de calcular o determinar, sobre todo cuando gran parte de estos trabajadores se
encuentra en el sector informal. Existen unos 232 millones de personas —aproximadamente el
3,2 por ciento de la poblacion mundial— que viven fuera de su pais de origen y pueden considerarse
migrantes internacionales®. Esta cifra ha crecido constantemente durante el ultimo cuarto de
siglo, desde 154 millones en 1990 y 175 millones en 2000%.

El nimero de migrantes internacionales en el mundo ha aumentado un 30 por ciento desde 2000,
aunque ha habido un relativo enlentecimiento desde 2007. El nivel y la naturaleza de los flujos
de migracion internacional varian considerablemente a lo largo del tiempo y en cada region. Por
ejemplo, la migracion Sur-Sur supera hoy en dia a la migracion Sur-Norte®. Mientras Asia y Europa
acogen al 60 por ciento de todos los migrantes, el crecimiento en otras regiones ha sido significativo.
Otra tendencia interesante es el aumento de la migracion Norte-Sur. Por ejemplo, en 2012, cerca de
100.000 ciudadanos franceses emigraron a Argelia, Marruecos o Tunez (Biacabe y Robert, 2014), y
entre 25.000 y 30.000 ciudadanos portugueses, a Angola (BBC, 2013).

La naturaleza y el tamano de los flujos migratorios pueden variar rapidamente como respuesta a
desastres naturales y acontecimientos politicos y, a lo largo del tiempo, debido a cambios en las
oportunidades econdmicas. Es probable que el impacto del cambio climatico lleve al aumento del
numero de migrantes en el futuro. En 2008, 20 millones de personas se desplazaron debido a
fendmenos meteoroldgicos extremos, en comparacion con 4,6 millones de desplazamientos internos
originados por conflictos y violencia durante el mismo periodo. Se estima que, en 2050, entre
25 millones y 1000 millones de personas habran migrado por motivos relacionados al ambiente , ya
sea dentro de sus paises o cruzando fronteras, de forma temporal o permanente; el calculo mas citado
alcanza los 200 millones®.

3. Véase <www.un.org/en/development/desa/news/population/number-of-international-migrants-rises.html>.

4. Véase <www.un.org/apps/news/story.asp?NewsID=45819&Cr=migrants&Cr1#.U57E8RDTghM>.

(92}

Para las repercusiones en materia de proteccion social, véase Hujo y Piper (2010).

6. Véase <www.iom.int/cms/en/sites/iom/home/what-we-do/migration-and-climate-change/a-complex-nexus.html#estimates>.
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Recuadro 1.2. Trabajadores migrantes en el sur de Asia

En el sur de Asia, 26,7 millones (1,6 por ciento de la poblacion) han emigrado y existen unos 12,2 millones
de inmigrantes (0,7 por ciento de la poblacion). Para paises como Sri Lanka, Nepal y Bangladés, que
registran grandes niveles de emigracion (en 2009, se calculaba que un 30 por ciento de esrilanqueses con
educacion superior habia emigrado), las remesas de dinero que los trabajadores migrantes envian a sus
casas representan niveles considerables del PIB (22,9 por ciento del PIB en el caso del Nepal).

Seccion 1

Fuente: Wickramasekara (2011).

El numero de trabajadores migrantes en el sector informal es, por definicion, dificil de calcular.
En 2009, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) calculd el namero de
estos trabajadores con estatus irregular en 50 millones (PNUD, 2009), cifra que habra crecido
significativamente desde entonces.

1.1.4. Beneficios economicos de los trabajadores migrantes

La contribucion de los trabajadores migrantes al pais de acogida y al de origen es asunto de debate.
Entre las ventajas para el pais de acogida se encuentran las siguientes:

. Los migrantes aportan una serie de competencias que tal vez sean necesarias. Por ejemplo,
en varios paises europeos, se necesitan ingenieros y médicos cualificados. En Nueva Zelanda,
muchos de los empleados como personal de atencion directa son trabajadores migrantes.

. Muchos trabajadores migrantes son emprendedores y pueden aportar conocimientos nuevos
o crear negocios que influyan positivamente en la economia del pais de acogida.

. El pais de acogida se beneficia del hecho de que muchos trabajadores migrantes han
finalizado y costeado su educacion y formacion en su pais de origen. Los inmigrantes
tienden a estar bien formados y a menudo han completado estudios superiores. La tasa
de migracion de personas, de 25 anos o mas, con estudios superiores hacia los paises
de la OCDE’ es superior al 20 por ciento en Afganistan, Bosnia-Herzegovina, Camboya,
la Republica del Congo, Guatemala, Nueva Zelanda, Portugal y Viet nam, y superior al
40 por ciento en Barbados, Ghana, el Libano y Liberia. En el Caribe, mas de la mitad de
los adultos con estudios superiores suele emigrar (Banco Mundial, 2013b). Una de cada
nueve personas nacidas en Africa que haya completado estudios superiores vivia en un
estado miembro de la OCDE en 2010-11 (OCDE-AES, 2013).

. Puede haber un elemento de «autoseleccion» que influya en la decisién de migrar que toman
algunos trabajadores (los individuos que migran tienden a ser mas ricos que la poblacion
general y, por tanto, disponen de medios financieros que les permiten trasladarse). Sin
embargo, esto depende del estatus legal de los trabajadores migrantes: los inmigrantes
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7. Todos los datos se refieren al afio 2000.
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del sector informal, o ilegales, suelen ser especialmente vulnerables y pueden haberse
trasladado a través de traficantes, lo que los coloca en situaciones particularmente dificiles.

Los migrantes suelen trabajar duro; en algunos paises, los resultados educativos de los
migrantes de segunda generacion suelen ser superiores a los de la poblacion nativa
(OCDE, 2012). En muchos casos, los migrantes evalGan su propia posicién como beneficiada
por la migracion. Por ejemplo, en el Reino Unido, la proporcion de migrantes que se
consideraba por encima de la media, o en una buena posicion econémica, aumento6 de
aproximadamente un 25 por ciento antes de migrar a mas de un 40 por ciento después
de haber migrado, mientras que, en Sudafrica, esta proporcion aumentd de solo un
5 por ciento a casi un 50 por ciento (Avato y Koettl, 2010). Ademas, el intercambio y la
comunicacion de ideas entre los trabajadores de distintas culturas es un elemento clave de
las organizaciones innovadoras.

El envejecimiento de la poblacion significa que en varios paises es probable que escaseen
significativamente ciertas competencias. Esto es especialmente cierto en la Unidn Europea
(UE). En el Reino Unido, se calcula que habra 13,5 millones de puestos de trabajo vacantes
a lo largo de los proximos diez anos, pero solo 7 millones de jovenes para ocuparlos.
Aunque la UE espera recibir una cantidad neta de mas de 60 millones de inmigrantes a lo
largo de los proximos cincuenta afos, a este ritmo, necesitara todavia 11 millones mas para
cubrir la demanda en 2020 (Sinclair, Watson y Beach, 2013).

Los trabajadores migrantes suelen estar en edad de trabajar y mejoran la situacion
demografica del pais, lo que repercute positivamente en la financiacion de los programas de
seguridad social. En Suiza, seguin un informe de Economie Suisse y la Unidn Patronal Suiza,
los migrantes pagan un 21 por ciento de las cotizaciones de la sequridad social y reciben un
15 por ciento de las prestaciones®. En el Reino Unido, los inmigrantes del Espacio Econdmico
Europeo (EEE) han realizado una contribucion neta de 25.000 millones de GBP al PIB entre
2000y 2011, lo que equivale a un 34 por ciento mas en concepto de cotizaciones e impuestos
que lo que recibieron en prestaciones (The Guardian, 2014). Sin embargo, deberia sefalarse
que en los paises con creciente poblacion migrante, existe un efecto temporal, y un analisis
de cohortes es el método mas apropiado para calcular la contribucion neta al sistema de
seguridad social.

8.

Véase <www.arbeitgeber.ch/fr/publications/prises-de-position>.
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Recuadro 1.3. Impacto demografico de los trabajadores migrantes

Aparte de los beneficios econdmicos, de media los inmigrantes son mas jovenes que la poblacion general, por
lo que rebajan la edad media de la poblacion. Esto repercute positivamente a corto plazo en la financiacion de
los sistemas de seguridad social y las finanzas estatales, e influira en la estrategia de inversiones de fondos de
reserva, llevando probablemente a inversiones superiores en activos a largo plazo. La influencia a largo plazo
depende de la proporcion de inmigrantes que permanezcan en el pais de acogida; por ejemplo, si permaneciera
un 100 por ciento, el impacto a largo plazo seria sencillamente una demora del envejecimiento de la poblacion.
Cuando cierto numero de inmigrantes regrese a sus paises de origen, el impacto financiero en el sistema de
seguridad social dependera de los beneficios acumulados por estos trabajadores inmigrantes y las cantidades
abonadas en forma de prestaciones. Para varios paises europeos, la inmigracion constituye una proporcion
significativa de los aumentos de poblacion. En el Reino Unido, donde la poblacion crecié en 400.000 personas
en 2012, el 61 por ciento fue el resultado de que se registraron 254.400 nacimientos mas que muertes durante
ese periodo; el restante 39 por ciento del crecimiento corresponde a la migracion neta. En Alemania, donde se
producen mas defunciones que nacimientos, se registré un aumento de 166.000 en la poblacion debido a niveles
significativos de inmigracion neta, de unos 300.000.

Fuentes: Oficina Nacional de Estadistica (2013); Koch (2013).

Para el pais de origen, las ventajas suelen girar alrededor de la cuantia de remesas de dinero recibidas,
que tienen un impacto positivo e indirecto sobre la economia (por ejemplo, sacar a los familiares de
la pobreza, reduciendo asi la necesidad y el coste de la intervencion gubernamental, y el uso de tales
remesas para fomentar nuevos negocios, etcétera). Las remesas enviadas a los paises en desarrollo
alcanzaron 372.000 millones USD en 2011, un aumento del 12 por ciento en comparacion con
2010 (Ratha y Silwal, 2012), y, para algunos paises, las remesas representan mas del 10 por ciento del
PIB. En muchos casos, las remesas desde un pais de acogida son superiores al nivel de ayuda directa
que el pais de acogida paga al pais de origen, ayuda que cada vez resulta mas condicional.

A nivel del pais, tales remesas desempefan un papel estabilizador importante en el desarrollo
economico de los paises de origen, y suelen ser la principal fuente de divisas extranjeras. Con respecto
a las Filipinas, mas de dos millones de filipinos trabajan en el extranjero, y las remesas representan mas
del 10 por ciento del PIB. En los Estados Unidos hay mas de 1.165 millones de trabajadores filipinos;
en Canada, 280.000, y mas de 100.000 en Japdn y Australia, respectivamente (Capulong, 2012).

Recuadro 1.4. Migrantes y remesas de dinero — El Salvador

La importancia de los pagos recibidos de los salvadorefnos que trabajan en el extranjero es esencial para la
economia de El Salvador. Un 21 por ciento de todos los hogares dice recibir remesas de un familiar que vive
en el extranjero (segun la Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples de 2010). Segun el Banco Central
de Reserva, en 2010 los salvadorenos enviaron cerca de 3.500 millones USD al pais en forma de remesas
familiares. Los ingresos fiscales, a través del IVA pagado por las remesas, alcanzaron unos 431,1 millones USD,
equivalente al 28,6 por ciento del IVA total recaudado en El Salvador.

Fuente: Flores (2013).
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1.1.5. Dificultades planteadas y repercusiones financieras y administrativas por
extender la cobertura

Detallar las dificultades relacionadas con los trabajadores migrantes, tanto para el pais de origen
como el de acogida, excede el alcance de este manual, excepto en lo que incumbe a los objetivos de
cobertura por parte de los sistemas de seguridad social. Sin embargo, el enfoque de los sistemas de
sequridad social para cubrir a los trabajadores migrantes debe ser coherente con objetivos politicos
y propdsitos mas amplios respecto de los trabajadores migrantes. A pesar de las ventajas para los
paises de origen y de acogida que hemos descrito anteriormente, la migracion también plantea
ciertas dificultades; por ejemplo, para el pais de acogida, en lo que concierne a la integracion vy,
para el pais de origen, respecto a una «fuga de cerebros», cuando las personas muy cualificadas
abandonan su pais natal. Esto puede representar un problema particularmente en los sectores donde
hay escasez de trabajadores cualificados (como atencidn sanitaria, ingenieria, educacion, etcétera).

Otro desafio particular es la reintegracion de los trabajadores migrantes que regresan a sus paises.
Estos trabajadores suelen tener dificultades para encontrar empleo cuando vuelven a su pais de
origen; probablemente porque han perdido contactos e informacién. Ademas, puesto que muchos
trabajadores migrantes pueden perder sus empleos durante las crisis econémicas, un flujo creciente
de estos trabajadores que retornan conduce a un aumento de la oferta de mano de obra en un
momento en que probablemente, también la economia del pais de origen se encuentre en crisis. Un
informe del Banco Asiatico de Desarrollo (BAD) examind la situacion durante la crisis de 2009 en
Asia y hallé que la mayoria de los trabajadores que regresaban lo hacian a causa de la pérdida de
empleo (55 por ciento para los indonesios y 56 por ciento para los filipinos), y que mas mujeres que
hombres afrontaban dificultades en el regreso, entre ellas, la de encontrar un trabajo (BAD, 2013).

El impacto de las remesas enviadas a los familiares de los trabajadores migrantes se analiza cada
vez mas. Si bien son claramente importantes para estas familias, tales pagos suelen usarse sobre
todo para el consumo o para cubrir gastos de educacion. Existe cierta controversia sobre si las
remesas contribuyen activamente al desarrollo del pais. Ademas, no contribuyen directamente a
financiar los sistemas de seguridad social; ya que dichos pagos suelen estar exentos de cotizacion
a la sequridad social (aunque a menudo estén sujetos a otros impuestos que pueden contribuir
directa o indirectamente a la financiacion de la seguridad social).

La otra repercusion clave de la migracion se relaciona con el posible impacto de los trabajadores
inmigrantes en los salarios. El analisis econdmico clasico y los estudios empiricos indican una
presion a la baja sobre los salarios reales. Esto se ha calculado como una disminucion del
3,5 por ciento en Canada y del 2,7 por ciento en Noruega. Borjas (2013) cita calculos segun
los cuales, en el caso de los Estados Unidos, el impacto neto de la inmigracion es positivo, pero
pequeno, y procede de una transferencia efectiva de los trabajadores a los empleadores; mientras
que los trabajadores pierden el equivalente al 2,8 por ciento del PIB, 0 400.000 millones USD, los
empleadores disfrutan de una ganancia calculada en 3,0 por ciento del PIB, 0 430.000 millones
USD, lo que produce una ganancia neta de aproximadamente 30.000 millones USD anuales o
aproximadamente 110 USD por cada persona nativa.
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Por altimo, otra complicacion es que la migracion amplia la heterogeneidad en la poblacion
activa, lo que aumenta las dificultades para garantizar la cobertura y perjudica el sentimiento de
solidaridad entre los trabajadores cubiertos. Como observa Clegg (2013), «la creciente diversidad
étnica, religiosa y lingiistica de la poblacion activa en los paises europeos como resultado del
aumento de flujos migratorios socavara simultaneamente los sentimientos de identidad compartida
en las sociedades europeas, lo que acrecentara un «patrioterismo del bienestar» o disminuira el
apoyo a la redistribucion mas generalmente».

1.1.6. Impacto de la «crisis» sobre los flujos de trabajadores migrantes y su situacion

La cantidad de migrantes se ha duplicado en los tltimos 25 afnos, pero los flujos varian considerablemente
y dependen de diversos factores.

Las turbulencias econdmicas en muchos lugares del mundo desde 2008 han ejercido una influencia
significativa en la cantidad, los flujos y las caracteristicas de los trabajadores migrantes, sobre todo
en regiones con gran variacion de rendimiento econdmico. El ejemplo de la Union Europea refleja los
determinantes de estos flujos.

En 2011, unos 3,2 millones de personas inmigraron a uno de los 27 Estados miembros de la UE;
este numero incluye 1,7 millones de personas provenientes de paises que no pertenecen a la UE y
1,5 de personas de otro pais miembro. Mientras Espana registrd la mayor emigracion neta, superior
a 500.000 personas (Comision Europea, 2013), también recibié mas de 450.000 inmigrantes. En la
UE en su conjunto, la cifra total de la poblacion nacida en el extranjero asciende a unos 33 millones
(aproximadamente un 6,4 por ciento de la poblacion total).

En Asia, podria afirmarse que el efecto de la crisis sobre los trabajadores migrantes es todavia mas
critico, dada la importancia de los flujos migratorios y las remesas enviadas por los trabajadores en el
exterior para las economias nacionales. Mas de la mitad de las remesas enviadas en 2010 a paises de
rentas bajas y medias se dirigid a Asia oriental y el Pacifico, y el sur de Asia (Banco Mundial, 2013a).

Durante las crisis econdmicas, los migrantes suelen ser los primeros en percibir sus efectos. Como
resultado de la recesion que se desatd en 2008, varios paises de acogida, incluidos Australia, Canada,
los estados miembros de la UE y los Estados Unidos, endurecieron la normativa o redujeron las cuotas
con objeto de disminuir el nimero de trabajadores inmigrantes. Por ejemplo, Italia y Espafa redujeron
el nimero de permisos de trabajo y Australia redujo temporalmente las coutas de inmigrantes. En
febrero de 2014, el 50,3 por ciento de los votantes suizos aprobd en un referéndum nacional una
iniciativa para limitar los flujos de trabajadores inmigrantes.

Sin embargo, a pesar de estas restricciones, algunas de las cuales se han revocado, el nimero de
trabajadores migrantes y las transferencias de remesas han permanecido constantes o han aumentado.
Por ejemplo, segln el BAD, las remesas econdmicas a las Filipinas en ddlares estadounidenses
procedentes de trabajadores migrantes aumentaron en mas de un 20 por ciento entre 2008 y 2011
(BAD, 2013).
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En Latinoamérica y el Caribe, se calcula que las remesas todavia siguen por debajo de los niveles de
2008; las estimaciones indican pagos por valor de 61.000 millones USD en 2011, en comparacién con
64.900 millones USD en 2008 (Flores, 2013).

1.1.7. Futuros niveles de migracion

Uno de los mayores obstaculos para cubrir a los trabajadores migrantes es la dificultad para
calcular los niveles futuros de flujos de migracion y las caracteristicas de estos trabajadores.
Esto complica la planificacion de la capacidad administrativa y exige flexibilidad por parte de las
instituciones de seguridad social. Aunque los niveles de migracion aumentan en general, la crisis
ha demostrado que los flujos de inmigracion y emigracion pueden variar rapidamente. Por tanto,
es dificil calcular los cambios futuros, pero es probable que continten los factores que conducen
al aumento de la migracion: viajes y comunicaciones baratos, el efecto de la globalizacion,
mercados de trabajo flexibles y la influencia de las instituciones de seguridad social para facilitar
el movimiento de la mano de obra, por ejemplo a través de acuerdos bilaterales y multilaterales.

Un impacto decisivo que es dificil de calcular y cuantificar es el del cambio climatico sobre la
migracion. Se han realizado muchos estudios acerca de los niveles probables de «refugiados del
cambio climatico», o aquellos obligados a desplazarse a otra region o pais debido a los cambios
actuales y futuros en el ambiente donde viven y trabajan.

Si bien los ejemplos mas obvios son los de las islas de poca altitud en el Pacifico y el indico,
como las Maldivas y Vanuatu, la frecuencia creciente y el impacto de los fendmenos extremos y la
subida de los niveles del mar exacerbada por la actividad humana llevaran probablemente a flujos
migratorios considerables desde varios paises en las proximas décadas.

El sitio web de la Organizacion Internacional para las Migraciones’ sugiere que el nimero de
personas que se prevé desplazado debido al cambio climatico y la degradacion medioambiental
hacia 2050 se multiplicara por un factor de 40 (entre 25 millones y 1.000 millones). Las cifras
dependeran de la evolucion del cambio climatico y las respuestas politicas. Lo que resulta claro es
que los efectos seran drasticos, particularmente sobre las poblaciones mas vulnerables.

Aunque los niveles de migracion interna se ven afectados por factores similares, las politicas
gubernamentales y los factores econdmicos locales y demograficos también influiran en los niveles
de migracion.

1.2. Definir la extension de la cobertura de seguridad social
La extension de la cobertura de sequridad social a los trabajadores migrantes incluye tres aspectos:
. un aumento en el nimero de personas protegidas por los programas existentes de seguridad social

(por ejemplo, un aumento de un millén a dos millones de trabajadores migrantes efectivamente
cubiertos);

9. Véase <www.iom.int/cms/climateandmigration>.
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. un aumento en la variedad de prestaciones proporcionadas (por ejemplo, la disposicion del
sequro de desempleo para trabajadores auténomos ya cubiertos por prima de fallecimiento);

. un aumento en el nivel de prestaciones (por ejemplo, un aumento en el nivel de prestaciones
de vejez otorgadas, del 2 al 40 por ciento del sueldo medio).

Aunque en teoria los dos primeros aspectos son el objetivo principal de los esfuerzos para mejorar
la cobertura, uno de los problemas principales relacionados con la proteccion de los trabajadores
migrantes es que para muchos de quienes estan cubiertos, a pesar de una trayectoria profesional
completa, la prestacion final no es suficiente para satisfacer sus necesidades. Algunos paises
proporcionan cobertura de seguridad social a los trabajadores migrantes con distintos criterios,
con prestaciones a menudo mas bajas para ellos (es probable que se excluya a los trabajadores
migrantes activos en el sector informal). Por tanto, algunas de las soluciones propuestas para este
problema (véase la seccion 2) también se relacionan con la suficiencia de las prestaciones.

Dadas las caracteristicas de los trabajadores migrantes, sobre todo la fragmentacion de las
historias laborales y la cobertura para prestaciones de riesgo a corto plazo (como prestaciones
monetarias por fallecimiento y prestaciones por enfermedad), los problemas son distintos que
en el caso de las prestaciones a largo plazo, sobre todo en el caso de la jubilacion, que no
solo se acumulan a lo largo del tiempo, sino que dependen de la historia de cotizacion de un
individuo o de su expediente laboral. Para las primeras, la elegibilidad suele depender del estatus
contributivo actual de la persona afectada (posiblemente con un periodo de espera); en teoria es
mas facil extender la cobertura para estas prestaciones. También se interpretan a menudo como
una prioridad mas inmediata para las personas. Las prestaciones a mas largo plazo, como las
jubilaciones o gratificaciones por terminacion de servicio, plantean mayores dificultades, que se
recogen mas adelante en este manual.

1.3. Laimportancia de extender la cobertura a los trabajadores migrantes

Existen diversas razones por las que es importante que los trabajadores migrantes estén cubiertos
por los sistemas de seguridad social:

. Proteccion del individuo y la familia. Los sistemas de sequridad social protegen a las
personas de los riesgos del mercado de trabajo y del ciclo vital. Sin ella, las personas no
dispondrian de esta proteccion, ya sea porque deciden no asegurarse, o bien porque tal
cobertura no es asequible o no esta disponible. Sin embargo, para los trabajadores migrantes
esta necesidad es aun mayor, porque a menudo estan solos, sin familia, trabajando en un
entorno nuevo y extrano, y tal vez no dispongan de informacion, circulos sociales y apoyo
informal. Por lo tanto, la proteccion de estos trabajadores constituye una parte esencial de
un sistema de seguridad social basado en derechos.
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Trabajadores migrantes

Respaldar politicas para estimular la migracion. Dadas las ventajas para las sociedades
que se han expuesto en la seccion 1.1, la cobertura de seguridad social no solo sirve para
atraer trabajadores migrantes, sino también para garantizar que estos sean productivos, que
sus familias estén protegidas y que cualquier interrupcion de la vida laboral se reduzca al
minimo, y asi contribuir a la consecucion de objetivos mas amplios en el ambito econdmico
y del mercado de trabajo.

La cohesion social se intensifica mediante un sistema de seguridad social que cubra
efectivamente al mayor ndmero posible de personas, incluidos los trabajadores migrantes,
frente a los riesgos. Tratar con equidad y justicia a todos los trabajadores, asi como garantizar
que no haya sectores marginalizados en la poblacion, reduce las desigualdades y, a su vez,
los conflictos y tensiones sociales.

Facilitar el desarrollo econémico proporcionando seqguridad de ingresos a los individuos.
Al cubrir el riesgo de enfermedades breves, por ejemplo, el sistema de seguridad social
protege de sobresaltos el desarrollo empresarial de los trabajadores autonomos. Al contar
con el acceso a las prestaciones por enfermedad, el trabajador autonomo que cae enfermo
no necesita liquidar su negocio; el acceso a prestaciones temporales por desempleo puede
resguardar el negocio contra los sobresaltos econdmicos.

Equidad y apoyo publico. Es importante que los trabajadores que realicen los mismos tipos
de trabajo sean tratados por igual. Asi pues, eximir a los trabajadores migrantes del pago
de las cotizaciones de sequridad social puede parecer injusto para la poblacion general.
Por lo tanto, garantizar que estos trabajadores estan protegidos por la seguridad social y,
lo que es muy importante, que contribuyan al costo de la cobertura, desestima el posible
sentimiento de que ciertos individuos se aprovechan del sistema. Esto es fundamental en el
caso de los trabajadores migrantes con ingresos medios o altos, a quienes probablemente
se considerara capaces de aportar la contribucion correspondiente a la sequridad social.

Economias de escala. Cuanto mayor sea el numero de personas cubiertas, tanto mas
rentable puede volverse la administracion de la sequridad social, y tanto mas robusta sera
la financiacion de las prestaciones frente a las perturbaciones economicas.

Movilidad de los empleados. Incluir a los trabajadores migrantes en la sequridad social
facilita su movilidad (interna e internacional). A nivel interno, esto es importante para
garantizar la mayor adecuacion posible entre la oferta y la demanda de empleo. A nivel
internacional, la inclusion también puede contribuir a los intentos de desarrollar areas de
libre mercado (por ejemplo, la Unidn Europea, Mercosur), donde el movimiento libre de la
mano de obra es un derecho o un objetivo.

Reducir la explotacion de los trabajadores. Los trabajadores migrantes suelen estar
activos en el sector informal, a menudo lejos de sus hogares, y tienen acceso limitado
a mecanismos de apoyo mas amplios. La sequridad social puede funcionar como un
instrumento eficaz para reducir la explotacion y el abuso mediante la formalizacion del
ejercicio del trabajo, y para ofrecer diversos servicios de ayuda al individuo. Las mujeres,
especificamente las trabajadoras domésticas, los trabajadores en la economia informal,
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Trabajadores migrantes

los jovenes, los trabajadores migrantes temporales y los trabajadores migrantes con
estatus irregular son grupos particularmente vulnerables.

. Formalizacion del mercado de trabajo. La cobertura de seguridad social se relaciona
estrechamente con el acercamiento de los trabajadores migrantes a la economia formal, lo
que lleva a mayor recaudacion de impuestos y a una reduccion en el nimero de trabajadores
sin la proteccion de la normativa de seguridad y salud en el trabajo. En principio, el trabajo
en la economia formal deberia contribuir a la reduccion de la pobreza y de la precariedad
de los empleos. Sin embargo, existen limites a la «formalizacion» de todo el trabajo
«formalizable».

Seccion 1

. Acceso a seguros, instrumentos de ahorro y otros servicios. A menudo, los trabajadores
migrantes carecen del mismo acceso a los productos complementarios del mercado
financiero, como seguros de vida o fondos de pensiones, que los trabajadores nacionales,
no migrantes. Esto puede deberse a falta de conocimiento, barreras lingisticas o al hecho
de que los proveedores de servicios financieros no consideran atractivos (o fiables) a estos
trabajadores.

. Cuestiones legales y de reputacion. Las condiciones y la cobertura de los trabajadores
migrantes pueden revestir mucha importancia para la reputacion de un pais, sobre todo
cuando estan relacionadas con acontecimientos culturales o deportivos con alto perfil
internacional. Ademas, donde estos trabajadores trabajan directa o indirectamente para
empresas multinacionales, la amenaza de acciones legales contra el empleador puede
provocar que se reduzca la inversion extranjera en el pais, asi como otros problemas
colaterales.

Recuadro 1.5. Migracion y género
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En varios paises, la mayoria de los trabajadores emigrantes son mujeres, y a menudo ocupan empleos
mal pagados del sector informal. En 2009, en Indonesia solo el 18 por ciento de todos los emigrantes
eran hombres; en el sector formal, los hombres constituian mas del 75 por ciento de los trabajadores y
solo el 5 por ciento del sector informal (BAD, 2013). Las trabajadoras migrantes padecen mayor riesgo de
discriminacion, explotacion y abusos que sus equivalentes varones. Existen varias razones por las que las
mujeres trabajadoras migrantes sufren un riesgo mayor:

e puede que se encuentren en un pais donde la discriminacion hacia las mujeres que trabajan sea
habitual;

e suelen trabajar en actividades del sector informal y, por tanto, reciben menos proteccion que los
trabajadores (habitualmente varones) del sector formal;

e quiza no tengan cerca a su familia o, como trabajadoras «dependientes», tal vez tengan menos
derechos que su conyuge.

Bibliografia
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1.4. Limitaciones para extender la cobertura a los trabajadores migrantes

Las principales limitaciones para extender la cobertura a los trabajadores migrantes son las
siguientes:

. Costo. Ya se financien los programas de seguridad mediante cotizaciones o mediante
impuestos, existen costos implicados en la cobertura de los trabajadores migrantes. Sin
embargo, en muchos casos los trabajadores migrantes aportan mas de lo que reciben.
Esto es asi incluso en el caso de los programas de seguridad social financiados total o
parcialmente mediante la recaudacion de impuestos, ya que los trabajadores migrantes
contribuyen a la financiacion de estos a través de, por ejemplo, impuestos al consumo. Las
dificultades de cobertura respecto a los trabajadores migrantes del sector informal son las
mismas que para los trabajadores del sector informal en su conjunto.

. Costos administrativos. A menudo, los esfuerzos para cubrir a los trabajadores migrantes
han de adaptarse, y tal vez se encarezcan por cada persona cubierta. Como muchos
trabajadores migrantes reciben salarios bajos, el costo por cantidad cotizada es relativamente
alto, un factor que puede ser especialmente importante en paises con limitaciones en las
finanzas publicas y del sistema de seguridad social.

. Percepcion negativa de los efectos de la migracion en la opinion publica del pais de
acogida. Proteger a los trabajadores migrantes suele ser una cuestion delicada en términos
de opinion publica, sobre todo en épocas econdmicamente dificiles, cuando las actitudes
hacia los trabajadores migrantes tienden a empeorar. Esto puede deberse a los efectos
adversos cuantificables de la migracion, como la disminucion de salarios y, en ejemplos
mas anecdoticos y ocasionales, conflictos relacionados con la sustitucion de trabajadores
nativos por mano de obra inmigrante mas barata, y casos en los que se percibe que los
trabajadores migrantes «se aprovechan» del sistema de seguridad social de un pais. La
conciencia creciente del trafico de inmigrantes y de sus efectos negativos, que a menudo
son dramaticos, ha iniciado el debate sobre si proporcionar proteccion social estimula la
llegada de otros trabajadores ilegales.

. En Europa, varios ejemplos relacionados con trabajadores desplazados, la elegibilidad
de los trabajadores migrantes para las prestaciones y casos de dumping social han
puesto en accion a los responsables de la formulacion de politicas'®. A pesar de que
existe una gran cantidad de razones imperiosas para cubrir a los trabajadores migrantes,
puede que sea necesario entablar una comunicacion efectiva sobre la importancia de
este asunto para la sociedad. Al mismo tiempo, la poblacidon del pais de acogida deberia
considerar justo el acceso a la cobertura de prestaciones.

10. Se calcula que existen 210.000 trabajadores desplazados en Francia, un aumento de aproximadamente 23 por ciento
respecto a 2012 y casi cinco veces mas alto que en 2006; véase Russell (2013). Estos trabajadores estan cubiertos respecto a los
pagos de seguridad social bajo el régimen de su pais de origen, lo que en muchos casos significa costes salariales considerable-
mente inferiores, incluso cuando reciben el mismo sueldo que sus colegas franceses. Ademas, se han observado abusos, lo que
lleva a ejercer mayor presion en la aplicacion de las leyes relacionadas con estos trabajadores; véase Cheyvialle (2013).
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Trabajadores migrantes

Recuadro 1.6. Residencia habitual y derecho de los trabajadores migrantes a

las prestaciones de seguridad social en la Union Europea

En la Unidn Europea, la elegibilidad de los trabajadores migrantes para recibir prestaciones depende de si
un migrante es considerado como «residente habitual». Los criterios que se emplean para evaluar lo anterior
incluyen el estatus familiar, la duracion de la estancia, las fuentes de ingresos familiares, el historial laboral
y donde paga impuestos el trabajador. La legislacion actual de la UE permite a sus ciudadanos buscar
trabajo en otro pais durante 90 dias. Durante este periodo, no tienen derecho a pedir prestaciones de
seguridad social, y si no encuentran trabajo, deben volver a su respectivo pais de origen. Como respuesta
a la opinion publica negativa en algunos Estados miembros respecto a los derechos de los trabajadores
migrantes, la UE ha publicado una guia para evaluar este criterio (Comision Europea, 2014).

Otra cuestion relacionada es la de los trabajadores desplazados. Una directiva de la UE que data de
1996 establece que, mientras los trabajadores desplazados deben cumplir la legislacion laboral del
pais de acogida, sus empleadores paguen cotizaciones de la seguridad social en el pais de origen.
Esto puede crear, y ha creado, lo que se conoce como dumping social, debido a la gran disparidad
de estos costos entre los distintos paises de la UE y, por tanto, el incentivo para que los empleadores
recurran a estos trabajadores cuando existe presion creciente sobre los costos de mano de obra. Por
ejemplo, se calcula que en Francia el nimero de estos trabajadores ha crecido veinte veces entre
2001 y 2012 (Ricard, 2013). Esto ha llevado tanto a cambios en la legislacion nacional como a
propuestas de medidas a nivel europeo para abordar abusos del sistema actual. Sin embargo, la
dificultad consiste en equilibrar las distintas demandas de garantizar acuerdos flexibles de seguridad
social cuando los trabajadores cambian de pais y de garantizar que las opciones posibles de que
disponen empleadores y empleados no provoquen una competencia desleal:

. Efectos adversos de la migracion en los paises de origen. Los trabajadores migrantes
a menudo estan bien cualificados y pueden suponer una pérdida econdmica para el pais
de origen. Esto resulta particularmente dramatico en servicios basicos como la asistencia
sanitaria, donde la disponibilidad de trabajadores formados y cualificados es decisiva
para el pais de origen. Se calcula que actualmente faltan unos 4 millones de trabajadores
sanitarios en todo el mundo, incluido un milldn en Africa, donde las necesidades suelen
ser superiores. Sin embargo, una proporcion significativa de trabajadores sanitarios en las
economias mas ricas procede de Asia y Africa; la formacién de estos trabajadores se ha
pagado en su pais de origen.

. Dificultad de aplicar las mismas condiciones (por ejemplo, elegibilidad) a los
trabajadores migrantes. Por ejemplo, las prestaciones sujetas a la verificacion de recursos,
donde la elegibilidad para las prestaciones y el nivel de prestaciones que debe pagarse se
evaluan segun la situacion financiera del hogar, son dificiles de administrar. Esto se debe
al problema de obtener informacion respecto a la situacion financiera de la familia del
migrante que reside en otro pais.
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Trabajadores migrantes

Los sistemas mas maduros de seguridad, que se desarrollaron antes de que los flujos de trabajadores
migrantes se volvieran considerables, a menudo se han enfrentado a las mayores dificultades para
adaptarse, debido a los cambios significativos que se requieren en el disefio de las prestaciones,
la financiacion y las practicas administrativas y de gestion.

1.5. ;Cobertura bajo regimenes generales o planes dedicados a los trabajadores
migrantes?

Lasiniciativas de extensionde la cobertura paralostrabajadores migrantesvarian considerablemente
segun los paises y si se trata de migrantes internos o internacionales.

1.5.1. Migrantes internos

En el caso de los migrantes internos, la planificacion debe reflejar el hecho de que estos trabajadores
a menudo tienen empleos en el sector informal y una mayor cantidad de empleadores. Ademas,
puede que, al migrar, estos trabajadores cambien de sector econdmico (por ejemplo, de la agricultura
a la fabricacion). Las mayores dificultades proceden de una de las siguientes tres situaciones:

. Cuando se supone que un trabajador esta cubierto bajo distintos regimenes al migrar (por
ejemplo, en un pais donde existan regimenes separados para las areas rurales y urbanas);

. cuando un trabajador migrante trabaja en el sector informal;
. cuando un migrante cambia de estatus laboral (por ejemplo, de empleado a auténomo).

Aunque la practica varia, habitualmente los migrantes internos estarian cubiertos bajo regimenes
existentes para trabajadores no migrantes. El principal problema se produce cuando existen regimenes
diferentes en distintas partes del pais o para diferentes sectores (por ejemplo, regimenes para trabajadores
rurales y para trabajadores urbanos), y donde existen dificultades respecto a la movilidad de los derechos
adquiridos y la posibilidad de transferirlos. Esta cuestion se trata en la seccion 2 de este manual.

1.5.2. Migrantes internacionales

En el caso de los migrantes internacionales, el planteamiento suele ser incluir a estos trabajadores
en regimenes existentes cuando sea posible, pero sujetos a ciertos criterios; por ejemplo, un periodo
minimo de espera para garantizar que los trabajadores migrantes durante breve tiempo sigan cubiertos
por el sistema de su pais de origen. En realidad, dadas las caracteristicas tan diversas de los trabajadores
migrantes, existen distintas aproximaciones que reflejan la distinta situacion de los migrantes y que
pueden tener en cuenta la posible existencia de acuerdos bilaterales o multilaterales:

. Inclusion en el régimen principal de seguridad social del pais de acogida. Este enfoque
tal vez también exija implantar medidas administrativas de apoyo y cambiar las normas para la
concesion o los requisitos de servicio minimo. Este enfoque garantiza coherencia y equidad entre
los trabajadores que desempefian los mismos empleos y permite que los migrantes estén cubiertos,
en cuando a prestaciones, en un pais donde a menudo permanecen mas tiempo del previsto. Las
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Trabajadores migrantes

desventajas son una posible fragmentacion de los derechos ligados al servicio; de ahi la necesidad
de una base legal y medidas administrativas para apoyar a los trabajadores migrantes cuando se
trasladen de pais, asi como de aumentar la cantidad de trabajo administrativo para los paises de
acogida (por ejemplo, en relacién con los requisitos de documentacion).

. Un régimen aparte para todos los trabajadores migrantes. En una disposicion asi, las
modalidades y condiciones serian comunes a todos los trabajadores migrantes. Aunque
algunos paises de acogida siguen esta aproximacion para ciertos sectores de la poblacion
activa que contienen cifras significativas de trabajadores migrantes internacionales (por
ejemplo, trabajadores auténomos o del sector informal), rara vez se sigue en los casos en
que los trabajadores migrantes son asalariados. En los casos en que los paises de acogida
excluyen a los trabajadores migrantes, el pais de origen puede establecer un régimen
voluntario dedicado solamente a los trabajadores migrantes (un ejemplo es El Salvador).

Seccion 1

. Inclusion en el sistema de seguridad social del pais de origen. Para los trabajadores
migrantes que permanecen en el pais de acogida durante un periodo limitado, existen
ciertas ventajas en permanecer en el sistema del pais de origen. Entre ellas se encuentran la
continuidad del servicio, unos niveles de prestaciones relacionados con las necesidades de la
familia y del individuo, y menos administracién, sobre todo cuando hay frecuentes cambios
de pais. Normalmente, los acuerdos bilaterales y multilaterales establecen las condiciones y
regulaciones en estas circunstancias.

1.5.3. Obstaculos relacionados con los migrantes autonomos (del sector formal e informal)

Ciertos obstaculos relacionados con los trabajadores auténomos, detallados en el primer manual
de esta serie (AISS, 2012), también pueden aplicarse a los trabajadores migrantes auténomos.
Entre ellos se encuentran los siguientes:

. dificultades relacionadas con el acceso a las prestaciones y la solucion de problemas administrativos;
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. declaraciones de ingresos por valor inferior al obtenido y problemas con el cumplimiento®?;
. limitaciones a causa de ingresos bajos y variables, y el problema de la doble cotizacion;

. falta de incentivo, seleccion adversa y riesgos morales;

. falta de confianza en la seguridad social;

. desconocimiento de los derechos a prestaciones;

. prestaciones inadecuadas.

Para obtener mas detalles acerca de estos obstaculos y las soluciones propuestas, véase el Manual sobre
la extension de la cobertura de seguridad social a los trabajadores por cuenta propia (AISS, 2012).

En la seccion 3 se especifican mas detalles de las diferentes aproximaciones.

11. Uno de los problemas para incluir a los trabajadores migrantes auténomos es la dificultad de evaluar el salario con fines
de determinar la cotizacion y las prestaciones. Los enfoques debatidos incluyen utilizar un sueldo tedrico (por ejemplo, el de
China), relacionar las prestaciones con las cotizaciones pagadas, aumentar el cumplimiento o recaudar cantidades de cotizacion
teoricas para estimular la participacion y para simplificar los procedimientos administrativos.

Bibliografia
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2. Trabajadores migrantes internos

Esta seccion examina los distintos obstaculos o limitaciones a la cobertura para migrantes internos,
asi como las posibles medidas y soluciones para superarlos.

La seccion 3 examina los obstaculos relacionados con los trabajadores migrantes internacionales.

2.1. Obstaculos a la extension de la cobertura a los trabajadores migrantes
internos y soluciones que se plantean

Aparte de cuestiones relacionadas con los trabajadores autonomos en los sectores informal y
formal, a las que nos hemos referido en la seccion 1.5.3, los principales obstaculos planteados
para la cobertura de estos trabajadores tienen que ver con la armonizacion y coordinacion entre
distintos regimenes. Por ejemplo, cuando un trabajador que ha estado activo previamente en el
sector agricola, en un area rural, se traslada a un empleo de construccion en un area urbana, a
menudo esto implica cambiar el régimen de cobertura. Otros problemas estan relacionados con la
importancia de proteger a la familia del trabajador (que podria haber permanecido en la region
de origen del mismo), el acceso a informacion, las barreras idiomaticas y culturales, y la garantia
de que las prestaciones sean adecuadas.

2.1.1. Problemas relacionados con la cobertura en diferentes regimenes de seguridad
social (por ejemplo, regimenes diferentes por region, profesion u otra categoria)

En varios paises, sobre todo en aquellos cuya constitucion prevé que se organicen territorialmente
como federacion, las normas de los regimenes, los niveles de las prestaciones y las contribuciones
difieren segun las regiones. También pueden existir regimenes diferentes para areas rurales y
urbanas o segun el sector (por ejemplo, los trabajadores agricolas pueden estar cubiertos de forma
distinta a quienes trabajen en la industria). Esto influye sobre la movilidad de las prestaciones y
la fragmentacion de los derechos; también plantea implicaciones administrativas para gestionar
los distintos derechos a prestaciones. Por tanto, la falta de coordinacion administrativa entre
regimenes distintos obstruye la movilidad de los trabajadores, por ejemplo si las administraciones
deben pedir a los trabajadores que vuelvan a enviar documentacion, si las administracionesignoran
derechos acumulados previos, y si los consiguientes atascos en los calculos de las prestaciones
afectan a los pagos puntuales de ellas.

Los principales problemas relacionados con este obstaculo se enumeran a continuacion:

. Diferentes estructuras de prestaciones. El disefio del régimen tal vez difiera en lo siguiente:
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Trabajadores migrantes internos

- la estructura de las prestaciones (por ejemplo, prestacion definida comparada con
cotizacion definida);

- laférmula de calculo de las prestaciones (por ejemplo, tasas de acumulacion distintas);
- las edades normales y tempranas de jubilacion;
- las tasas de cotizacion.

Seccion 1

. Falta de reconocimiento de derechos por servicios anteriores en otros regimenes o tratamiento
desigual de tales derechos (por ejemplo, plazos de adquisicion de derechos relativamente largos).

. Obstaculos para la transferencia de prestaciones de jubilacion acumuladas desde un
régimen al otro.

. La falta de coordinacion administrativa.

Seccion 2

Soluciones planteadas. En esta seccion examinamos un conjunto de soluciones a las dificultades
y obstaculos especificos de los trabajadores migrantes internos. Algunos de estos temas son
examinados también en la seccion 3 con respecto a los trabajadores migrantes internacionales.

. La armonizacion de los planes de prestaciones pretende garantizar que el cambio de
régimen sea lo mas sencillo posible, y que la transferencia de prestaciones o el reconocimiento
de la cuantia de las prestaciones sean objetivos. Esto no supone que el disefio de los regimenes
de pensiones tenga que ser el mismo —es mas, muchas veces, esta justificado que no lo sea—,
sino que exista coherencia en el disefio y suministro de prestaciones para facilitar el movimiento
de los trabajadores. Esto se aplica al tipo de disefio de prestaciones (por ejemplo, la cotizacion
definida o el fondo de previsidn tienden a prestarse mas facilmente al calculo y la transferencia
de las prestaciones), si los regimenes estan financiados y otras normas, como por ejemplo las
edades para una jubilacién normal o anticipada.
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Si bien la coherencia es mas facil de alcanzar en sectores o profesiones similares, un area
crucial es la de la migracion de zonas rurales a zonas urbanas. Para facilitar la movilidad, las
estructuras de prestaciones en los regimenes rurales y urbanos deberian ser coherentes. En la
practica, sin embargo, este objetivo puede resultar dificil de lograr. La dificultad estriba en que
los trabajadores rurales y urbanos tienen caracteristicas distintas, lo que justifica un enfoque
diferente, sobre todo si la estructura de prestaciones es compleja. Simplificar la estructura de
prestaciones hace que el proceso sea mas facil de administrar y es muy probable que mejore la
comprension de los miembros con respecto a las prestaciones que percibirany que, si es necesario,
podran transferir cuando cambien de régimen. Para el régimen de destino, también es mas facil
evaluar derechos por servicios anteriores'?. Otro obstaculo es que se usen calculos aproximados
(por ejemplo, para los ingresos estimados) en un régimen rural, pero no en un régimen urbano,
lo que puede complicar la determinacion de los derechos acumulados por servicios anteriores.

. Formalizar las prestaciones por retiro anticipado y el reconocimiento de estas por

Bibliografia

12. Algunos regimenes que han cambiado al suministro de prestaciones en funcién de una cotizacion definida (CD) han insis-
tido en que el calculo y la transferencia de derechos por servicios anteriores resulta mucho mas facil tras el cambio.
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el régimen receptor. Esto puede lograrse mediante distintas estrategias: un sistema de
transferencias que refleje los derechos adquiridos por los servicios prestados y que «compre»
crédito en el régimen receptor o un calculo de una pension diferida. El primer enfoque exige una
base compartida para determinar la prestacion acumulada en el primer régimen, el crédito en el
nuevo régimen si se hace una transferencia y una armonizacion general de la normativa para las
transferencias de entrada o salida. La alternativa de un calculo y reconocimiento de una pension
diferida también requiere un sistema y procedimiento de calculo adecuado de los derechos.

En regimenes con algun elemento de cotizacion definida o cotizacion hipotética definida, la
determinacion de las prestaciones por retiro es mas directa. Cuando el sistema esta financiado,
el pago de las prestaciones acumuladas también se facilita, aunque bajo un sistema de cotizacion
tedrica definida la falta de activos que respalden el saldo dificulta las transferencias de efectivo.

Coordinacion entre planes de pensiones distintos. Esta coordinacion puede adoptar
diferentes formas, desde garantizar la coherencia de las prestaciones hasta las practicas
administrativas. A la primera nos hemos referido anteriormente; la segunda implica
compartir informacion para garantizar que las politicas tomadas puedan llevarse a cabo en la
practica. Esta coordinacion puede consistir en informacion compartida, reuniones regulares y
procedimientos simplificados.

Mejora del mantenimiento de los registros. Es esencial el uso de las TIC para garantizar
que los registros estén actualizados y para facilitar la coordinacion entre distintas agencias
y regimenes de pensiones. Los acuerdos con otras organizaciones publicas y empresas
privadas para compartir informacion sobre las transferencias cuando los trabajadores se
desplacen desde regimenes rurales a otros urbanos facilitaran el calculo y la transferencia
de los derechos a prestaciones. Se deberia definir, implementar y supervisar una lista de
la informacion requerida (por ejemplo, fecha de nacimiento, registros de sueldos, registros
de servicio, detalles familiares, etcétera), para garantizar la exactitud. En los lugares donde
los beneficiarios dispongan de medios de acceso a la informacion, ellos mismos pueden
comprobar sus derechos.

La formacion y el desarrollo profesional del personal son importantes para asegurar
que entienda y gestione situaciones a menudo complejas. Promover el intercambio y la
movilidad del personal desde las oficinas rurales a las urbanas, por ejemplo, propicia que se
compartan conocimientos y mejores practicas. Esto puede ser relativamente sencillo dentro
de la misma organizacion, pero exige acuerdos cuando las instituciones son independientes.

Los procedimientos simplificados de calculo son importantes para determinar con
rapidez y exactitud los derechos a prestaciones.

Crear un régimen universal que cubra a todos los trabajadores sin tener en cuenta
su ubicacion geografica puede ser una solucion a alguna de estas cuestiones. Si bien un
planteamiento asi puede ser sencillo en paises con operaciones relativamente centralizadas
y menos disparidades regionales, es mas complicado cuando los regimenes regionales
se han desarrollado aisladamente. Aunque es dificil crear un régimen unico para todos,
son posibles los sistemas universales con suministro coherente de prestaciones, pero con
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variaciones segun la region o el sector.

Recuadro 2.1. Migracion de zonas rurales a zonas urbanas en China

Seccion 1

Al igual que algunos de sus paises vecinos en Asia, China ha experimentado una gran transformacion
demogréfica. Los principales flujos de poblacion son del ambito rural al urbano. Estos flujos presentan una serie
de complicaciones, entre las que se destaca la de garantizar la cobertura de seguridad social a los trabajadores
cuando cambian la ubicacion de su trabajo. Tanto es asi, que un estudio de la OCDE (Hu y Stewart, 2009)
demostré que, si bien estos trabajadores no parecian discriminados en cuanto al salario, por lo que se refiere a
la proteccion social, sufrian considerables carencias. En los dltimos anos, se han adoptado numerosas medidas
para abordar esta cuestion.

Han sido objeto de particular atencion los trabajadores agricolas que migran a areas urbanas, a menudo para
trabajar en fabricas. Las estadisticas oficiales muestran que a finales de 2013 habia un total de 269 millones de
granjeros convertidos en trabajadores migrantes, incluidos 166 millones de granjeros convertidos en trabajadores
domésticos migrantes. Aunque aproximadamente 50 millones de estos trabajadores participan en el régimen
basico de pensiones para empleados urbanos y en el régimen basico de seguro de salud para empleados urbanos,
y aproximadamente 73 millones en el régimen de seguro de accidentes laborales, y 37,4 millones en el régimen
de desempleo, todavia hay lagunas considerables en la cobertura.

Seccion 2

Como respuesta a repetidas infracciones por parte de ciertos empleadores, el Ministerio de Recursos Humanos
y Seguridad Social promulgé a finales de 2013 una normativa que exigia que los llamados «trabajadores
cedidos temporalmente» (trabajadores subcontratados a corto plazo) fueran reclutados tan solo para ocupar
puestos temporales, auxiliares o como sustitutos, y que el nimero total de estos trabajadores no sobrepasara el
10 por ciento de la mano de obra. Esta normativa también exige un contrato minimo de dos anos y que el
empleador realice los procedimientos de afiliacion con agencias locales de seguros sociales (donde trabaje el
empleado), ademas de pagar sus cotizaciones al seguro social.

Otra medida tomada en China es el proyecto de unificar planes de pensiones para residentes rurales y
desempleados urbanos. El nuevo sistema planeado no solo proporcionara iguales derechos y oportunidades a
los residentes urbanos y rurales, sino que las medidas para asegurar la posibilidad de transferir la pension entre
el régimen de pensiones de los residentes rurales y el régimen basico de pensiones de los empleados urbanos
deberian provocar una mejoria en la proteccion de los trabajadores domésticos migrantes.

Se ha alcanzado un proceso de integracion similar en la cobertura del seguro de salud; muchas provincias han
integrado sus regimenes de seguro para los residentes urbanos y los desempleados urbanos, o han anunciado
planes para llevarlo a cabo pronto. En la ciudad de Dongguan, en la provincia de Canton, ya se ha establecido un
régimen unificado de seguro de salud, que cubre a todos los trabajadores migrantes, residentes desempleados,
empleados locales y funcionarios bajo el mismo régimen, con las mismas normas. El uso generalizado de tarjetas
de seguridad social (que cubren todas las ramas y estan equipadas con funciones financieras), distribuidas a
540 millones de personas a finales de 2013, ha facilitado el proceso; por ejemplo, los solicitantes solo deben
pagar su cuota personal para tratamiento médico (incluso cuando la solicitud ocurre en otra ciudad o provincia),
mientras que el resto se reparte entre los proveedores de servicios y las agencias de seguridad social.

Fuentes: Varios informes en linea (en chino) del Ministerio de Recursos Humanos y Seguridad Social chino
<http://www.mohrss.gov.cn>.
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2.1.2. Cuestiones culturales y lingiiisticas
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En paises diversos desde una dptica lingliistica y cultural, no todos los trabajadores migrantes
podrian tener el mismo acceso a las prestaciones, y las prestaciones suministradas quiza no
reflejen sus expectativas culturales. Ademas, gran nimero de migrantes internos son migrantes
internacionales, mas proclives a desplazarse dentro de un pais que los trabajadores nativos.

La informacion en varios idiomas, y el hecho de que las diferencias culturales se reflejen en ella
y en el suministro de las prestaciones es un factor decisivo del planteamiento de las instituciones
de seguridad social sobre esta cuestion.

Muchos paises donde el peso de algunas minorias de distintas culturas o lenguas es significativo
disponen de informacién en varios idiomas. Varios sistemas de seguridad social proporcionan
informacion en linea o escrita en idiomas minoritarios o regionales: por ejemplo, en galés, en el
Reino Unido; y en sueco, en Finlandia®.

En algunos paises en los que se hablan varias lenguas, el idioma oficial puede ser una segunda
lengua para muchos; por tanto, deberia utilizarse un lenguaje de nivel adecuado y, si es posible,
proporcionar informacion también en otros idiomas. Por ejemplo, en la India el Fondo de Prevision
de los Asalariados publica contenido en inglés e hindi*.

Los canales de suministro y el contenido de la comunicacion también deberian reflejar diferencias
culturales (por ejemplo, distintas preferencias de medios de comunicacion, la importancia de las
estructuras familiares, etcétera).

2.1.3. Acceso a la informacion

Cuando los trabajadores migrantes cambian de residencia, tal vez carezcan de informacion sobre
la existencia de nuevos regimenes y sobre como afiliarse. Aunque esta dificultad también existe
para otros trabajadores, el acceso a la informacidn, asi como su relevancia para los trabajadores
migrantes internos, garantiza que la transicion y el proceso de afiliacion sean mas faciles para el
trabajador migrante.

Respuestas sugeridas:

. Proporcionar informacion a través de los empleadores o mediante agencias de seguridad
social. Esto puede hacerse en colaboracion con el régimen al que pertenecia previamente
el trabajador migrante y, si es posible, compartiendo informacion relativa a los derechos,
la situacion familiar, etcétera.

. Usar un amplio abanico de medios de comunicacion para llegar a las distintas clases de
trabajadores migrantes internos.

13. Véase, por ejemplo, <https://www.gov.uk/cymraeg> y <http://www.kela.fi/web/sv>.

14. Véase, por ejemplo, <http://www.epfindia.gov.in/>.
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Trabajadores migrantes internos

. Usar clubes o asociaciones de apoyo social como instrumento no solo en lo que se refiere a la
informacion en materia de seguridad social, sino por cuanto constituyen una red importante
de respaldo informal. Desde el punto de vista de un gobierno, apoyar (con frecuencia
financiera o logisticamente) a estas organizaciones es un método eficaz de contribuir a los
esfuerzos de integracion, asi como un cauce Gtil para detectar casos de explotacion u otros
problemas relacionados con el proceso de migracion.

2.1.4. Apoyo a los familiares

Una caracteristica comun de los flujos migratorios desde las zonas rurales a las urbanas es la
gran cantidad de trabajadores que viajan por su cuenta y dejan a su familia en su region de
origen. Esto crea la necesidad de que los sistemas de seguridad social cubran ciertos riesgos para
los beneficiarios en dos areas geograficas: una donde el trabajador migrante esta activo, y otra
donde reside el resto de su familia. Por ejemplo, la cobertura de salud debe proporcionarse en dos
areas distintas, mientras que la calidad y las condiciones de las prestaciones de desempleo para
el trabajador migrante influiran directamente en los familiares que permanezcan en la region
de origen. Es importante encarar esta cuestion mediante el disefio de prestaciones adaptadas
al individuo y a la familia, asi como de mecanismos adecuados para solicitar beneficios. En la
India, esta dificultad se aborda emitiendo dos tarjetas de identificacion de seguridad social, una
para el trabajador y otra para un familiar, con lo que se facilitan la solicitud de prestaciones y la
obtencién de informacion.

2.1.5. Obstaculos diversos a la extension de la cobertura a los trabajadores migrantes internos

Existen varios obstaculos directos e indirectos para extender la cobertura de seguridad social a los
migrantes internos. Entre ellos se encuentran los siguientes:

. Falta de reconocimiento en una region del pais de la cualificacion profesional alcanzada
en otra (por ejemplo, en un sistema federal). Esto puede llevar a que el empleado tenga
que cambiar de profesion (perdiendo asi, por ejemplo, proteccion debido a un sistema de
pensiones que cubra un sector) o aceptar un trabajo en un puesto de menor categoria o, tal
vez, emplearse en el sector informal. El reconocimiento mutuo de la cualificacion facilita el
servicio continuo en sistemas nacionales para ciertas profesiones.

. Puede existir discriminacion hacia los migrantes internos si se considera que estos «ocupan»
los empleos de los trabajadores locales o proceden de un entorno cultural distinto. Esto
puede influir en las condiciones laborales y el estatus de estos empleados. A su vez, puede
limitar las oportunidades para los trabajadores migrantes y ponerlos en una situacion
laboral mas precaria.

Las soluciones sugeridas a esta cuestion plantean suministrar apoyo econdmico para la migracion
interna, que pueda sostener a familias o individuos en el traslado, asi como aumentar la capacidad
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financiera y la posibilidad de contribuir a la sequridad social®>. En los paises organizados como
federacion, el reconocimiento mutuo de las cualificaciones es decisivo para garantizar que los
trabajadores reciban un trato igualitario. Otra solucidon son las campanas publicas que ponen de
relieve el impacto positivo de los migrantes internos (véanse ejemplos en la seccion 3).

Seccion 1

Recuadro 2.2. Trabajadores migrantes, estatus laboral y cobertura de seguridad

social en China

Diversos estudios han mostrado una relacion entre el estatus laboral y la cobertura de seguridad social. Por
ejemplo, un estudio en China (Gao, Yang y Li, 2012) examind datos de trabajadores migrantes de 2008 y 2009,
y concluyd que «tener un contrato de trabajo, sobre todo un contrato a largo plazo, mejoraba sustancialmente
la cobertura de seguridad social de los trabajadores migrantes». Esto no solo implica que los esfuerzos por
formalizar el sector informal resultan rentables en términos de mejorar los niveles de cobertura; sugiere que
cambiar de contratos a corto plazo a contratos a largo plazo también mejora la proteccién. Sin embargo, un
resultado sorprendente de la encuesta fue que los contratos permanentes indefinidos parecian tener poca
influencia positiva en la cobertura de la seguridad social.

Seccion 2

Desde 2007 se han realizado esfuerzos significativos en China para extender la proteccion a los trabajadores
migrantes. El nimero de «trabajadores migrantes rurales» cubiertos bajo el régimen basico de pensiones se
triplicé entre 2006 y 2011 (AISS, 2013a) y se duplico en el régimen basico de seguro médico de los empleados
urbanos. La extension de la cobertura bajo programas de accidentes laborales alcanzé 68 millones de trabajadores
en 2011.

Seccion 3
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15. En Rusia se ofrece una bonificacién por migracién interna a aquellos trabajadores que se trasladen a algunas regiones
donde existe demanda de empleados cualificados y formados.
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3. Trabajadores migrantes internacionales

Ademas de las cuestiones mas generales relacionadas con los trabajadores migrantes internacionales en
el sector informal —y formal—a los que se referia la seccion 1.1.2, esta seccion presenta las principales
barreras relacionadas con la cobertura de estos trabajadores y las respuestas que se sugieren.

Existen tres categorias principales de obstaculos y desafios:

. Obstaculos legales. Los trabajadores migrantes no tienen acceso a la seguridad social
(ver seccion 3.1).

. Obstaculos reales: Aunque legalmente sea posible afiliarse, existen numerosas trabas
de tipo practico, administrativo y de acceso que impiden que estos trabajadores puedan
afiliarse (ver seccion 3.2).

. Hacer la seguridad social mas atractiva para los trabajadores migrantes y mejorar las
prestaciones. Aunque sea legalmente posible afiliarse a la seqguridad social y aunque se
pongan en marcha iniciativas administrativas eficaces para facilitarlo, los trabajadores
migrantes pueden decidir no adherirse a ellas porque perciben que las prestaciones que
reciben no son atractivas (ver seccion 3.3).

3.1. Obstaculos legales

3.1.1. Obstaculos legales a la afiliacion

Los trabajadores migrantes podrian no afiliarse a los sistemas de sequridad social porque se lo impide
la ley. Esto puede deberse bien a que la ley no permite la afiliacion de estos trabajadores, bien a que
estén excluidos de facto, por ejemplo, cuando se establece una edad minima de afiliacion o cuando
el periodo de cotizacion minima que se exige para aspirar a una pension es elevado. La exclusion
puede estar relacionada con la afiliacion en el sistema del pais de acogida o con la permanencia
en el sistema del pais de origen. Ademas, los requisitos exigidos a los migrantes (por ejemplo,
las medidas legales que restringen el tiempo maximo de estancia en el pais de acogida) pueden
impedirles ejercer sus derechos a afiliacion a la sequridad social o a de percepcion de prestaciones
(por ejemplo, si la estancia maxima en un pais es inferior al periodo minimo de afiliacion requerido).

Propuestas para el pais de acogida. Las medidas que reducen la exclusion en el acceso a la
cobertura de la seguridad social dependen generalmente de la formulacion de politicas adecuadas,
entre otras, las siguientes:

. Acceso universal. Esta politica permitiria que todo tipo de trabajadores y trabajadoras (incluyendo
a los migrantes) se incorporen a los regimenes de seguridad social, mediante mecanismos
obligatorios o voluntarios, independientemente de la situacion laboral del trabajador.
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Cuadro 3.1. Extension de la cobertura a los trabajadores migrantes en Rusia

Desde enero de 2012, los ciudadanos extranjeros y los apatridas (excepto los especialistas altamente
cualificados) estan cubiertos por un seguro de pension obligatorio siempre que tengan un contrato de
trabajo de al menos 6 meses de duracion. EL empleador es responsable del pago de las cotizaciones, cuya
cuantia es similar a las de los ciudadanos rusos®.

Seccion 1

. Moderacion de las condiciones. Entre estas cabe mencionar la reduccion del periodo minimo de
servicio requerido para afiliarse a un régimen y de los periodos minimos de cotizacion para adquirir
el derecho a percibir prestaciones. Esto es especialmente importante para los trabajadores migrantes
que, probablemente, cambien de actividad con frecuencia y trabajen en el sector informal durante
periodos significativos, o cuya estancia en el pais de acogida sea inferior al tiempo minimo de servicio
requerido. Por ejemplo, es muy probable que un régimen que requiera 10 afos de contribucion
ininterrumpida para poder recibir las prestaciones perjudique a los trabajadores migrantes.

. Cambio del requisito de nacionalidad al de residencia para la afiliacion. Por ejemplo, en
Sudafrica, los requisitos para recibir prestaciones dependen de si se tiene la condicion de residente,
pero no la de ciudadano; en otros paises, en cambio, la condicion de miembro depende de si se
tiene o no la nacionalidad, lo que limita seriamente la cobertura de los trabajadores migrantes.
En este caso, no habria diferencia entre trabajadores migrantes temporales y permanentes.

Seccion 3

. Simplificacion de los requisitos de residencia. El tiempo minimo de espera se justifica por
razones administrativas. La espera puede deberse también a la existencia de acuerdos bilaterales o
multilaterales que permitan a los trabajadores migrantes permanecer en el régimen de seguridad
social del pais de origen si el periodo durante el que se va a trabajar en el pais de destino es
reducido (hasta 12 meses, por ejemplo). Sin embargo, es importante que, en el caso de periodos
mas largos, el tiempo minimo requerido para obtener la residencia no sea excesivamente largo.

Cuadro 3.2. Medidas que regulan el trabajado de los migrantes en Canada

EL Programa de Trabajadores Agricolas Estacionales de Canada es un ejemplo de buena practica por varias
razones. En primer lugar, la normativa por la que se rigen los trabajadores migrantes en materia de proteccion
social es similar a la de los trabajadores canadienses, incluyendo las prestaciones de salud y las asignaciones
familiares. En segundo lugar, el Gobierno involucra a los empleados en el diseno y la ejecucion del programa,
y da libertad a las agencias que lo administran para aplicar las reglas. En tercer lugar, la ley canadiense trata
el estatus de no ciudadano en el marco de la legislacion contra la discriminacion, otorgando a los trabajadores
migrantes la misma condicion juridica que a otros grupos que gozan de una proteccion expresa. Este Ultimo
punto es especialmente importante; la Encuesta de la OIT sobre migraciones: 2003 mostré que una tercera
parte de los paises encuestados no aplican sus leyes contra la discriminacion a los trabajadores migrantes®’.
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16. Ley Federal Nim. 167-FZ de la Federacion de Rusia.

17. Encuesta de la OIT sobre migraciones, 2003: resimenes por pais. CD-ROM (publicado en 2004).
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Cuadro 3.3. Iniciativas internacionales que mejoran la cobertura legal de los

trabajadores migrantes.

Si bien hay numerosos acuerdos nacionales e internacionales que favorecen la cobertura de la seguridad social,
algunos instrumentos juridicos internacionales también abordan este asunto para los trabajadores migrantes,
a menudo como parte de objetivos mas amplios. Por ejemplo, el Convenio sobre los Trabajadores Migrantes
(revisado), 1949 (NGm. 97) y el Convenio sobre los Trabajadores Migrantes (Disposiciones Complementarias),
1975 (NGm. 143) son dos normas de la Organizacion Internacional del Trabajo. Ademas, en 1990 se adoptd
la Convencion Internacional de Naciones Unidas sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familiares, que incluye a los trabajadores migrantes tanto en situacion regular como
irregular. A su vez, la Recomendacion de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre los pisos de proteccion
social, 2012 (ndm. 202) aborda la cobertura de «residentes» y no ciudadanos, aunque también sefiala que este
estatus depende de la definicion nacional de residentes, que puede excluir a algunos trabajadores migrantes.

. Disociar el estatus de migrante de la elegibilidad para afiliarse a la seguridad social.
En algunos paises, donde no existe comunicacion directa o coordinacion entre los
departamentos gubernamentales que tratan la inmigracion y las instituciones de la
seguridad social, los inmigrantes ilegales pueden estar cubiertos por la seguridad social.
Ademas, los trabajadores que carecen de un permiso oficial para trabajar o vivir en el
pais de acogida podran gozar de proteccion social si se ha tomado una decision politica
que asi lo autorice. Esto puede concretarse en medidas como facilitar la inscripcion de los
trabajadores domésticos migrantes (por ejemplo, el sistema del Cheque Servicio en Suiza.
Véase también la seccion 3.2.1) o exonerar a estos trabajadores migrantes de algunas
restricciones que les impide la afiliacion.

Respuestas sugeridas para la provision de prestaciones en el pais de origen y la dfiliacion. En
los casos en que la cobertura no sea posible 0 no sea ventajosa para el trabajador migrante en el
pais de acogida, este deberia poder permanecer en el régimen de seguridad social del pais de origen
bajo ciertas condiciones. Este planteamiento puede tener sentido cuando el trabajador migrante
vaya a permanecer en el pais de acogida durante un periodo de tiempo limitado o cuando cambie
frecuentemente de pais. Ademas, puede facilitar también la cobertura de la familia del trabajador
migrante cuando éste permanece en el pais de origen. Con este mecanismo se gestiona también mas
facilmente la fase de retorno al pais de procedencia.

Algunas de las cuestiones que han de tenerse en cuenta si el trabajador migrante permanece en el
régimen de seguridad social del pais de origen son las siguientes:

. Financiacidn. Si las prestaciones se financian mediante las cotizaciones del empleador y
del empleado, jcomo se pagaran al sistema de seguridad social del pais de origen y cual
sera su tratamiento fiscal? Ademas, ;debera pagar contribuciones un empleador que tenga
su empresa en otro pais?
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Calculo de prestaciones. Es probable que la cuantia del salario que percibe el
trabajador migrante sea distinta de la que recibia en el pais de origen. En esta situacion,
iqué salario deberia utilizarse como referencia para calcular la cuantia de las prestaciones
y las contribuciones que le corresponden?

Duracion. Algunos acuerdos establecen para el trabajador una duracion maxima de
permanencia en el sistema del pais de origen cuando trabaja en el extranjero. ;Qué ocurre
si el trabajador sobrepasa ese limite de tiempo en el pais de acogida?

Cumplimiento. Es muy dificil estimar y controlar los niveles salariales de los trabajadores
migrantes internacionales en otros paises. Por ello, las prestaciones se suelen establecer a
un tipo fijo y las contribuciones son tedricas.

Naturaleza obligatoria/voluntaria de la aportacion. Mientras que la aportacion
obligatoria es en teoria preferible para asegurar niveles altos de cobertura y para reducir
la seleccion adversa, los pagos voluntarios son a menudo mas realistas a la hora de reflejar
las dificultades que entrana ofrecer cobertura los trabajadores migrantes.

A continuacion se muestran ejemplos de paises de acogida donde las prestaciones cubren a
los trabajadores migrantes, y donde se han encontrado diversas formulas para abordar estos
problemas:

Régimen voluntario para los trabajadores filipinos en el extranjero. En virtud de la legislacion
de Filipinas, los trabajadores filipinos estan cubiertos en el extranjero por su seguridad social.
Esta cobertura incluye tanto a los trabajadores filipinos reclutados en Filipinas y contratados por
un empleador extranjero para trabajar en el exterior, como a un trabajador que se traslada a
otro pais y es contratado posteriormente en ese pais. Los procedimientos para afiliarse se han
simplificado, de forma que Unicamente hay que cumplimentar un formulario especial y adjuntar
una fotografia y una fotocopia de uno de los siguientes documentos: certificado de nacimiento,
certificado de bautismo, permiso de conducir, pasaporte vigente, carnet profesional oficial o
libreta de marino. Si no se dispone de estos documentos, se pueden presentar cualesquiera dos
de una lista de 25 «documentos secundarios». Por ultimo, el sistema de sequridad social filipino
tiene muchas oficinas en el exterior que asesoran directamente a los nacionales filipinos.

Contribuir al sistema de seguridad social del Reino Unido y compensar los «aios
perdidos». Las personas que hayan contribuido previamente al sistema de sequridad social del
Reino Unido tienen la posibilidad de pagar contribuciones voluntarias para generar derechos
adicionales a la pension del Estado®®. Mediante el pago de estas contribuciones, los individuos
pueden mejorar la pension que reciben y asegurar su derecho a otras prestaciones. Los términos
y condiciones de dichos pagos dependen del cumplimiento de una serie de requisitos y plazos
(generalmente, las contribuciones se tienen que pagar dentro de los seis afios siguientes al
final del afo fiscal correspondiente). El pago de estas contribuciones no impide que se pueda
participar en el sistema de seguridad social del pais de acogida.

18.

Véase <http://www.hmrc.gov.uk/ni/volcontr/abroad.htm>.

AISS e Manual sobre la extension de la cobertura de la seguridad social a los trabajadores migrantes

| 37

mmmmm

=
=
<]
)
=)
(=]
a=]
=
=
5]



Trabajadores migrantes internacionales

Cuadro 3.4. Movilidad en la UE: un marco legal para fomentar la movilidad y

apoyar a los trabajadores migrantes.

La libertad de circulacion de los trabajadores es una de las cuatro libertades fundamentales de la Union Europea.
Se han previsto una serie de medidas legislativas y de disposiciones complementarias relativas a la seguridad
social con objeto de apoyar a los trabajadores migrantes. El uso de estas herramientas permite proteger a los
trabajadores migrantes (es decir, los que se desplazan entre Estados miembros) con arreglo a tres principios
fundamentales:

e La no discriminacion entre nacionales de los Estados miembros de la UE y otros paises.
e Garantia de transferibilidad de las prestaciones de seguridad social entre Estados miembros.
e La totalizacion de los periodos de cobertura para la determinacion del derecho a una prestacion.

Con respecto a la sequridad social, el principio basico es que los empleados estén cubiertos por el sistema de
seguridad social del pais en el que trabajan. Sin embargo, para periodos laborales mas cortos (hasta 24 meses)
es posible que los empleados puedan permanecer en el sistema de sequridad social del pais de origen (hasta 24
meses o periodos mas largos en «casos especiales» y con el acuerdo de ambos paises)®.

La suma del tiempo de cotizacion para el calculo de prestaciones (esto es, la falta de requisito de antigiiedad minima
en el servicio) es otra forma de fomentar la movilidad. En el caso de las pensiones de jubilacion complementarias,
el tratamiento fiscal tiene que ser coherente y no puede haber discriminacion por nacionalidad. La UE también
ha fomentado y apoyado los esfuerzos para crear «pensiones paneuropeas» (fondos de pension europeos). Las
cuestiones relativas a la capacidad de las prestaciones para ser transferidas se encuentran en la seccion 3.1.2.

Acuerdos multilaterales y bilaterales que incluyen al pais de origen y al de acogida. Los
acuerdos bilaterales y multilaterales refuerzan la cobertura legal de los trabajadores migrantes que
son nacionales de los paises que los hayan suscrito. Estos acuerdos suelen fijar las condiciones por
las que se rige la cobertura de los trabajadores: si esta se realiza en el pais de origen o en el pais
de acogida y las modalidades de dicha cobertura. Los acuerdos tratan de evitar tanto la falta de
cobertura como la «doble cobertura», que consiste en que un trabajador pueda estar obligado a
contribuir tanto al sistema de su pais de origen como al del pais de acogida.

Aunque en algunos paises los trabajadores migrantes tienen la posibilidad de incorporarse a
la sequridad social, puede que esta afiliacion sea de caracter voluntario. Es estos casos, mucho
trabajadores migrantes deciden no afiliarse, creando asi una interrupcion en la cobertura de la
seguridad social. La cobertura puede incrementarse haciendo que estos regimenes voluntarios
sean de mas facil acceso y mas atractivos. De estos dos asuntos tratan la seccion 3.2 y la
seccion 3.3, respectivamente.

Es posible que exista una exclusion legal de facto —esto es, cuando las condiciones sean tales que impidan
afiliarse a la mayoria de los trabajadores migrantes. Por ejemplo, en los Estados Unidos, donde los ingresos
minimos requeridos son relativamente altos, a muchos trabajadores migrantes les resulta imposible
afiliarse, tanto si trabajan por cuenta propia, como si trabajan para varios empleadores distintos.

19. Véase Comision Europea (2004, 2009).
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Trabajadores migrantes internacionales

3.1.2. Portabilidad

En algunos paises los trabajadores migrantes tienen la posibilidad, o la obligacidon, de contribuir al
sistema de seguridad social del pais de acogida, aun si no se han concertado acuerdos bilaterales
o multilaterales entre los dos paises. En este caso, aunque un individuo haya estado cotizando
en el sistema de seguridad social del pais de acogida, sus derechos adquiridos podrian no ser
exportables o transferibles. Ademas, cabe la posibilidad de que no haya acuerdos para totalizar
los derechos generados, de forma que un empleado podria cotizar durante varios afos en el pais
de acogida y carecer de derecho a obtener prestacion alguna o al valor total de las prestaciones
acumuladas.

Seccion 1

La portabilidad de las prestaciones acumuladas depende de dos elementos mas. El primero se
refiere a la estructura de las prestaciones y de los mecanismos que pueden facilitar su portabilidad.
El segundo es administrativo: la naturaleza de los mecanismos y los acuerdos sobre como se
calculan y acreditan la prestaciones cuando el trabajador tiene derecho a prestaciones de varios
regimenes.

Si no se han previsto los mecanismos adecuados para abordar este asunto, el trabajador podria
acumular unas prestaciones menores que las esperadas —o ninguna en absoluto— debido, por
ejemplo, al incumplimiento de un requisito de antigiiedad minima o a que los derechos de
pension acumulados hayan perdido valor a causa de la incidencia de la inflacidn.

Seccion 3

Esta seccion examina las diferentes estrategias que pueden aplicarse para tratar la cuestion de
la portabilidad de las prestaciones. Para hacer frente a estos retos, varios paises han puesto en
marcha con éxito medidas legales y administrativas eficaces, a menudo a escala regional.

Cuadro 3.5. Exportabilidad en Africa

El aumento de la migracion laboral en Africa requiere el reconocimiento y la exportabilidad de los derechos
acumulados para las pensiones de jubilacion. Se han puesto en marcha varias iniciativas para conseguir este
objetivo. El Southern Africa Trust (Fondo de Africa Meridional) establecié una serie de recomendaciones para
mejorar la situacion actual, incluyendo la mejora de la coordinacion entre las instituciones de seguridad
social sobre como abordar las deficiencias y las interrupciones en el pago de las cotizaciones y sobre como
la colaboracion con las organizaciones de trabajadores migrantes sirve para mejorar la comunicacion y la
afiliacion?°. En un informe financiado por la Comision Europea (Olivier, Andrianarison y McLaughlin, 2014)
se sefalo que la falta de coordinacion entre los distintos regimenes y paises en cuanto a las prestaciones para
las distintas categorias de riesgo supone una traba. Sin embargo, el incremento de iniciativas bilaterales
y multilaterales indica que este asunto se esta empezando a abordar (por ejemplo, en la Comunidad del
Africa Oriental y en Africa Occidental), aunque todavia hay pocos ejemplos de acuerdos de esta naturaleza
en funcionamiento.
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20. <http://southernafricatrust.org/docs/Cross_Border_Migration_and_the_Portability_of Social_Security_Benefits_2011.pdf>.
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Los principales enfoques utilizados son los siguientes:
. Acuerdos de totalizacion.

. Transferencia y portabilidad.

. Reconocimiento mutuo del servicio realizado.

. Un diseno coherente de las prestaciones.

Portabilidad y diseno de las prestaciones. La portabilidad de la mayoria de las prestaciones de
la sequridad social, de la asistencia social financiada con cargo a los impuestos, de las pensiones
sociales o de las transferencias monetarias resulta un problema particularmente dificil de resolver.
Esto se debe a que los derechos adquiridos no dependen directamente de las cotizaciones
abonadas, sino, generalmente, de una definicion categorica de ciudadania o de la exigencia de
un periodo de residencia minima, y porque los objetivo del programa estan relacionados, por lo
general, con objetivos de reduccion de la pobreza.

. Normalmente los sistemas no capitalizados especialmente los que ofrecen prestaciones
definidas, presentan obstaculos mayores a la portabilidad. Esto se debe a una falta de
vinculo claro entre las cotizaciones pagadas y las prestaciones recibidas, lo cual es el
resultado de un factor de subvencion cruzada en la mayoria de los sistemas. Por otra
parte, los fondos de prevision o las contribuciones definidas se prestan a que los calculos
y la transferencia de prestaciones sean mas objetivos que en los sistemas de prestaciones
definidas antes de la jubilacion, aunque las reglas utilizadas para calcular los derechos a
prestaciones parciales implican que, en la practica, se garantice la portabilidad en esos
regimenes también después de la jubilacion. No cabe duda de que, en el momento de la
jubilacion, la portabilidad y transferibilidad de las prestaciones puede abordarse de un
modo mas objetivo bajo un régimen de prestaciones definidas que si se trata de un sistema
de cotizaciones definidas o de un fondo de prevision.

. No solo son mas faciles de calcular los derechos adquiridos bajo los sistemas de fondos de
prevision sino que la importancia de los requisitos minimos de servicio es menor. Entre
los estados miembros de la Asociacion de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN), por
ejemplo, los fondos de prevision de Brunei Darussalam, Indonesia, Singapur y Malasia no
tienen ningln requisito de cotizacion minima, mientras que los programas de seguros de
prestaciones definidas de Filipinas, Tailandia y Viet Nam tienen un periodo de cotizacion
minima de entre 5y 15 afos.

. Holzman y Koettl (2012) han estimado que la mayoria de los trabajadores migrantes
cubiertos por la seguridad social gozan del derecho a percibir prestaciones, pero, por
cuanto se refiere a la portabilidad, la transferibilidad y la totalizacion de sus derechos a
dichas prestaciones no gozan de la proteccion de ningun acuerdo bilateral o multilateral.
Los autores clasifican la cobertura de los trabajadores migrantes con arreglo a cuatro
parametros distintos y sobre la base de estadisticas del afio 2000:
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. Portabilidad (es decir, migrantes que estan cubiertos por la sequridad social en el pais de
acogida y cubiertos por acuerdos bilaterales o multilaterales que aseguran la portabilidad
completa de los derechos adquiridos a sus prestaciones acumuladas): 23 por ciento.

. Transferibilidad (los migrantes que estan cubiertos por la seguridad social en el pais de
origen pero no estan incluidos en ningun acuerdo bilateral o multilateral; el pago de las
prestaciones depende de la normativa del pais de origen): 55 por ciento.

Seccion 1

. Exclusion en el acceso (los migrantes legales que carecen de cobertura de seguridad
social en el pais de origen porque no existe o porque estan legalmente excluidos de ella):
5 por ciento.

. Sector informal (trabajadores migrantes en situacion de ilegalidad o empleados en el
sector informal sin cobertura): 18 por ciento.

Estos datos globales esconden diferencias regionales significativas. Mientras que, en los paises de
la OCDE que resgistran una renta elevada, el 86 por ciento de los trabajadores migrantes entran
dentro de la primera categoria, en los paises de renta baja el porcentaje se reduce tan solo al
2 por ciento.

Esto repercute directamente en la idoneidad de las prestaciones que los trabajadores migrantes
recibiran cuando se jubilen.

Seccion 3

En consecuencia, el papel que desempenan los acuerdos bilaterales y multilaterales es esencial
para asegurar el reconocimiento adecuado de los derechos adquiridos, la subrogabilidad de esos
derechos y el pago de prestaciones. Sin embargo, en paises de renta baja y en aquellos con
sistemas de seguridad social incipientes o con sistemas que solo cubren una pequena parte de la
fuerza de trabajo, estos acuerdos servirian de poco para resolver el problema. Antes de abordar
los mecanismos alternativos, vamos a examinar en esta seccion varios acuerdos multilaterales y
su contenido.
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Prestaciones cubiertas en los acuerdos de portabilidad. \\ientras que el derecho a la pension
de jubilacion es acumulable durante un periodo contributivo determinado, la situacion de otras
prestaciones de la sequridad social puede depender de otros criterios (por ejemplo, de la residencia).
Por este motivo, la responsabilidad en lo que respecta a los pagos es mas compleja —especialmente
cuando se trata de los flujos migratorios asimétricos— y plantea la cuestion de si el concepto de
acumulacion es relevante. En relacion a las prestaciones de enfermedad e invalidez, la dificultad
estriba en la seleccion y la informacion asimétrica. En los sistemas financiados con impuestos,
existe un ahorro efectivo durante los primeros 50 o 60 afos de vida, cuando los impuestos o las
contribuciones son mayores que los pagos por razones médicas, mientras que, por lo general, en los
ultimos 30 afos de vida se invierte esta tendencia (es decir, el pago de prestaciones es mayor que
el pago de contribuciones). Esto no representa ningtn problema cuando los sistemas son similares
y los flujos migratorios simétricos, pero en otras situaciones puede repercutir negativamente en el
sistema de la seguridad social.

Bibliografia
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Cuadro 3.6. Instrumentos legales para trabajadores migrantes en la Union Europea

La Union Europea ha establecido varios instrumentos legales no solo para garantizar la cobertura de los
trabajadores migrantes que encuentran empleo en otro pais, sino también para mantener la adecuacion de
las prestaciones para cuando estos trabajadores lleguen a la jubilacion. El planteamiento es la totalizacion
de los derechos a prestaciones: en efecto, cuando se prevea un periodo de cotizacion minimo, este se
determinara teniendo en cuenta todas las aportaciones realizadas en cualquier lugar de la UE. El calculo
de los derechos adquiridos se lleva a cabo mediante un método proporcional. Supongamos, por ejemplo,
que una persona haya trabajado 5 anos en Luxemburgo, 25 en el Reino Unido y 10 en Espana. El calculo
de la pension de jubilacion que cada pais debera pagarle se hara sobre la base contributiva de 40 afios,
pero se calculara bien de forma proporcional o bien mediante la tasa general aplicable al monto acumulado
si las prestaciones se determinaran de esta forma. Por ejemplo, en Luxemburgo la base contributiva
minima establecida para tener derecho a recibir una pension del Estado son diez anos. Por lo tanto, si
no se ha previsto ninglin acuerdo, el individuo no tendria normalmente derecho a prestacion alguna.
Sin embargo, si se aplican la normativa de totalizacion, su derecho a percibir una pension estatal en
Luxemburgo, se determinara teniendo en cuenta que este requisito de aportacion minima se ha cumplido
y, en consecuencia, el calculo de las prestaciones que le corresponden se realizara teniendo en cuenta la
aportacion total en todos los paises de la UE (40 afios de contribucion en la UE). En Luxemburgo, el monto de
la pension se define aplicando la formula del calculo de las prestaciones y la tasa de acumulacion actual del
1,85 por ciento anual multiplicada por los ingresos ajustados a las cotizaciones y el nimero de anos de
aportacion exigido. Las autoridades de Luxemburgo pagan ésta cantidad cuando el contribuyente alcanza
la edad de jubilacion del Estado luxemburgués. Los derechos a la pension de jubilacion en Espana y el
Reino Unido se calculan utilizando el mismo procedimiento. Para el Reino Unido, la cantidad a recibir se
determinara sobre la base proporcional debido a que el derecho a la prestacion se calcula utilizando una
tasa fija.

Seccion 1

Seccion 3

Cuadro 3.7. Acuerdos multilaterales en la Comunidad de Estados Independientes
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Los Estados miembros de la CEl firmaron el Convenio sobre la condicion juridica de los trabajadores
migratorios y de sus familiares, el 14 de noviembre de 2008 y lo ratificaron el 21 de diciembre de 2011.
Este Convenio tiene por objeto fortalecer la cooperacion en el ambito de la proteccion de los trabajadores
migrantes en los paises de la CEl. El Convenio establece que los trabajadores migrantes, incluidos los
trabajadores temporales y los fronterizos, tienen los mismos derechos en cuanto a las condiciones laborales
que los ciudadanos del pais de acogida. EL Convenio se aplica a todos los trabajadores migrantes y a los
miembros de sus familias que se establezcan de forma legal en el pais de destino (OIT, 2012b). Asimismo
algunos paises de la CEl han firmado acuerdos bilaterales con otros paises de la Comunidad, con lo que
atribuyen a los paises receptores la responsabilidad de la cobertura. Sin embargo, las reformas emprendidas
en muchos de estos paises desde finales de los anos 90 dieron lugar a situaciones en las que los sistemas de
jubilacion eran radicalmente distintos entre unos paises y otros, lo que ha dado lugar a que se produzcan
grandes distorsiones (por ejemplo, disparidad de requerimientos en cuanto a las aportaciones minimas, la
edad de jubilacién, etc.).

Bibliografia
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Cuadro 3.8. ;Qué debe incluirse en los acuerdos bilaterales? El caso de Ucrania

En 2012 Ucrania habia concluido acuerdos bilaterales de seguridad social con Bulgaria, Eslovaquia, Espana
Estonia, Letonia, Lituania, Portugal y la Republica Checa. Estos acuerdos solian abarcar todas o la mayoria
de las ramas de la seguridad social incluyendo las pensiones de jubilacion, invalidez y supervivencia, la
atencion sanitaria, enfermedad y maternidad, y los accidentes laborales. Algunos acuerdos (por ejemplo, los
concertados con Estonia, Letonia, Lituania y Portugal) también cubrian el seguro por desempleo (OIT, 2012b).

Pago de prestaciones. Uno de los elementos clave de los acuerdos bilaterales o multilaterales se
refiere al pago de prestaciones. Estos acuerdos tratan de rebajar las barreras al pago de los derechos
adquiridos en el extranjero. Para calcular las pensiones en cada pais, se suele aplicar la formula
proporcional. Esto significa que cada pais paga una pension basada en los periodos cotizados que
el asegurado haya acumulado en su territorio. De esta forma, cada pais es responsable de la parte
alicuota que le corresponda en razon de las obligaciones que hubiera contraido en el seguro.
Cuando los derechos se generan en diferentes monedas, las variaciones en la tasa de cambio
hacen que las prestaciones finales sean mas inciertas.

Otro elemento esencial es el aumento de las pensiones, a menudo en consonancia con la
inflacion, una vez que estas se pagan. Aunque los acuerdos multilaterales deberian abordar
este asunto y, en teoria, asegurar que los aumentos en las pensiones sean los mismos
independientemente de donde residan los trabajadores o de la nacionalidad de estos, esto
puede suponer un problema cuando el trabajo asegurado se ha llevado a cabo en paises que
no son parte de esos acuerdos?™.

Cuando se realizan otros pagos en el extranjero —como, por ejemplo, en concepto de discapacidad—
el elemento clave es el control de los pagos, ya que estos estan asociados al cumplimiento de una
condicion y, por tanto, deberian finalizar cuando esta haya dejado de ser valida. En el caso de las
prestaciones de jubilacion, se requieren controles para asegurar que la persona sigue viva, lo que
puede resultar dificil cuando se ha trasladado a otro pais. El control de esos pagos puede requerir
la coordinacion con las administraciones de otros paises o simplificar las reglas que rigen el pago
de esas prestaciones.

Obstdculos para la aplicacion efectiva de los acuerdos multilaterales y bilaterales. Entre os
obstaculos que habria que superar figuran los siguientes:

. Recursos humanos insuficientes para poner en marcha y administrar el acuerdo.

. Falta de aptitudes adecuadas (por ejemplo, conocimiento de idiomas o de aspectos legales).

21. Las pensiones basicas publicas que paga el Reino Unido a los beneficiarios estan sujetas a incrementos periddicos solo en
algunos paises que forman parte de la Unidn Europea o que han firmado un acuerdo de seguridad social con el Reino Unido.
Véase <http://www.dwp.gov.uk/international/social-security-agreements/>.
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. En lo que se refiere a las prestaciones por invalidez, definiciones diversas en cuanto las afecciones
médicas y a la interpretacion de la invalidez parcial.

. Acceso a informacion relevante entre diferentes agencias en el pais de origen y en otros paises.

. Flujo asimétrico de migrantes. Uno de los mayores retos puede surgir cuando el nimero de
inmigrantes es considerablemente mas elevado que el de emigrantes, lo que tiene implicaciones
financieras o administrativas para una de las instituciones de seguridad social.

Seccion 1

. Las diferencias en la estructura y en los niveles de las prestaciones también pueden ser
una traba. Por ejemplo, si un pais tiene un sistema de fondo de prevision y otro un sistema
de seguro social tradicional con prestaciones definidas, poner en marcha un acuerdo
multilateral con un elemento de totalizacion no supone un costo neto adicional para
el fondo de providencia, pero si para el sistema basado en el modelo de seguro social
(ya que antes del acuerdo, si los trabajadores abandonaban el sistema antes de acumular
el nimero de afnos de aportacion requerido, podian perder el derecho al pago de las
prestaciones; contrario a los arreglos contenidos en el acuerdo multilateral).

Mecanismos propuestos. Algunos mecanismos que se podrian poner en marcha para hacer
frente a estos retos:

Seccion 3

. Un departamento especializado con capacidad adecuada para gestionar los acuerdos, que
cuente con personal con conocimientos linglisticos y sobre los sistemas de pensiones de
los demas paises.

. Utilizar las definiciones estandar y convenidas de invalidez para evitar la desigualdad de
trato y facilitar la gestion y la agilidad en la tramitacion de las solicitudes.

. Considerar otros mecanismos para abordar la totalizacion, por ejemplo:
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- Cuando un trabajador migrante se traslade de un fondo de prevision a un sistema de
seguro social, permitir la compra de anos de servicio adicionales a efectos del computo
de las prestaciones, junto con las contribuciones acumuladas y los intereses del fondo
de provision.

- Cuando un trabajador migrante cambie del sistema de seguro social a un fondo
de prevision o a cualquier otro sistema de contribuciones definidas, facilitar la
transferencia del pago del sistema de seguro social a la cuenta individual.

Para aplicar estos mecanismos puede ser necesario introducir cambios en la reglamentacion, en
el calculo de las prestaciones y en el tratamiento fiscal de las transferencias de los fondos, que, en
determinados sistemas, podrian estar sujetas al pago de impuestos cuando no se efectien dentro
del mismo pais.

Bibliografia
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Gestion de la informacion y de los datos. E| éxito en la aplicacion de los acuerdos internacionales
depende en gran medida de que exista un intercambio eficaz y fiable de datos entre las
organizaciones participantes. Los datos que se necesitan no suelen ser los que constan en la
informacion que se maneja habitualmente sobre un empleado, sino que incluye datos personales
y familiares, el historial laboral (los empleadores presentes y pasados en los dos paises), junto
con datos salariales y de los periodos de servicio, el historial de sus cotizaciones, asi como las
notificaciones de los cambios en su situacion familiar. Algunos de los aspectos que se deben tener
en cuenta se pueden encontrar en las Directrices de la AISS sobre la Recaudacion y Cobranza de
las Cotizaciones (AISS, 2013b).

Seccion 1

Cuadro 3.9. Administrar eficazmente los acuerdos multilaterales: el caso del

Mercosur.

Hasta septiembre de 2008, la administracion de las solicitudes de prestaciones y pago en los paises del
Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) se llevaba a cabo utilizando formularios en papel y correo
convencional. Esto implicaba largos periodos de espera y retrasos, asi como procedimientos complicados
para las instituciones de la seguridad social involucradas. Para abordar este problema se desarrollé un
Sistema de Acuerdos Internacionales (SIACI), un sistema de TIC que ha mejorado enormemente el proceso
para todas las personas involucradas. Este sistema permite mejorar los registros, el control y la informacion
proporcionada a los beneficiarios, y ha reducido el tiempo de espera en el pago de las prestaciones. Es
un sistema bilingiie (en espanol y portugués) que han puesto en marcha los cuatro paises del Mercosur y
también se utiliza para gestionar los acuerdos bilaterales entre paises.

Seccion 3

Fuente: AISS (2009).

Cuadro 3.10. Prestaciones profesionales

Es importante senalar que algunos trabajadores migrantes también contribuyen al segundo pilar, que
normalmente financia el empleador. Este puede ser incluso el caso de los trabajadores migrantes en
situacion irregular. Es importante garantizar los derechos de los trabajadores a sus prestaciones, asi como
la exportabilidad y el pago de las mismas en otros paises. Estas prestaciones pueden ser especialmente
cuantiosas y a menudo estan sujetas a periodos de cotizacion menores que en el caso de las prestaciones
a la seguridad social. En el caso de que existan estos derechos complementarios con pagos realizados
normalmente por los empleadores, la transferibilidad puede mejorar con un marco fiscal y legal apropiado.
Aunque conviene promover la aplicacion de la directiva de la Unién Europea sobre fondos de pensiones de
empleo, este tipo de iniciativas chocan a menudo con regimenes legales y fiscales diferentes, dificultando su
exportabilidad. Las medidas destinadas a establecer un modelo comin basado en el sistema de tributacion
EEG?? facilitan las iniciativas en esta materia.
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Mecanismos alternativos ante la falta de acuerdos bilaterales o multilaterales. Cuando no
existen acuerdos bilaterales o multilaterales, los paises pueden mejorar la portabilidad de las
prestaciones mediante el disefio de las prestaciones y los procedimientos administrativos en su
pais. Por ejemplo, en los sistemas que utilizan un fondo de prevision o un plan de contribuciones
definidas para la jubilacion hay una mayor transparencia en cuanto a los derechos de pension
adquiridos; y cuando esos sistemas estan financiados se simplifica el pago de las prestaciones.
Existen otros mecanismos, como el de tratar de manera diferente las cotizaciones en funcion de
la situacion del empleado. Desde 2002, en ltalia, los empleadores pagan de forma distinta a las
del resto de ciudadanos las contribuciones a la seguridad social de los trabajadores migrantes.
El Instituto Nacional del Seguro Social (INPS, por su sigla en italiano) paga estas cotizaciones a los
sistemas de los paises de origen. Sin embargo, estos mecanismos pueden dar lugar a prestaciones
inferiores para dichos trabajadores, especialmente para los que permanecen periodos de tiempo
mas largos en el pais de acogida.

El tratamiento fiscal de las transferencias y los pagos también tienen que ser coherentes con las
medidas que se tomen para mejorar la exportabilidad. Algunos paises eximen a los trabajadores
del pago en su propio sistema de sequridad social (por ejemplo, muchos paises del Consejo de
Cooperacion del Golfo), permitiendo al trabajador migrante que se afilie al régimen del pais
de origen o que realice planes voluntarios (u obligando a su empleador a que les pague las
prestaciones). En estos casos, existen varias empresas que ofrecen regimenes internacionales de
prestaciones para trabajadores con movilidad profesional.

3.1.3. Implicaciones financieras de los acuerdos y el problema de la equidad.

El debate en torno a la cobertura de los trabajadores migrantes se centra a menudo en la importancia
de asegurar la cobertura y en la provision de las prestaciones adecuadas. No obstante, los acuerdos
tienen también consecuencias administrativas y financieras para los sistemas de sequridad social
involucrados. Si la finalidad de dichos acuerdos es asegurar que el trabajador no se vea perjudicado
por el hecho de haber dejado su pais, esto llevara a subsidios cruzados de un sistema de sequridad
social a otro o entre miembros del sistema de seguridad social en cada uno de los paises implicados.

El alcance de estas trasferencias cruzadas entre regimenes de proteccion social depende de la
estructura de las prestaciones, de las normas por las que se rija la exportabilidad de las prestaciones
y del flujo de trabajadores migrantes entre paises. Estos factores incidiran en las implicaciones
financieras que tiene el reconocimiento de los derechos a las prestaciones acumuladas de los
trabajadores migrantes cuando abandonan su pais de origen y, que, a su vez, plantean el problema
de la equidad entre trabajadores migrantes y otros beneficiarios. Por ejemplo, los regimenes con
pensiones de jubilacion a menudo son redistributivos mediante subsidios cruzados de los ricos a los
pobres y de los jovenes a los mayores. Esto significa que si se le reconoce a un trabajador migrante el

22. Elsistema EEG se aplica al gravamen de las cotizaciones, los rendimientos del sistema de pensiones (inversion y ganancias de
capital) y las prestaciones. Bajo el sistema EEG, las cotizaciones, asi como las inversiones y ganancias de capital, estan exentas de
impuestos (es decir, son pagaderas antes de la deduccion de impuestos), pero se gravan las prestaciones en el momento del pago.
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valor «real» de sus derechos adquiridos a las prestaciones cuando abandona el sistema de sequridad
social del pais de acogida (es decir, en funcion de la formula de calculo de las prestaciones en ese
sistema), este es a menudo mayor que el valor de las contribuciones del trabajador (y del empleador)
abonadas durante el periodo de acumulacion de las mismas. Esto tiene por lo tanto implicaciones
para la financiacion de prestaciones de otras personas en el sistema. Para otras prestaciones
distintas a las pensiones, como en caso de enfermedad o de defuncion, las implicaciones financieras
dependen del tipo de trabajador migrante, de su edad y de su situacion familiar. Estas prestaciones
generalmente no se acumulan en el tiempo, como es el caso de las pensiones de jubilacion, y, por
ello, es mas complejo regular la portabilidad y la elegibilidad a las prestaciones correspondientes.
Mientras que la elegibilidad esta frecuentemente relacionada con el historial contributivo, en estos
casos, la totalidad del pago lo realiza la administracion de sequridad social en el territorio en donde
ocurre la incidencia (por ejemplo, una situacion de desempleo). Esto puede generar incentivos que
perjudiquen al sistema?3.

Seccion 1

Ademas, la administracion de los derechos y la transferibilidad en los acuerdos bilaterales o
multilaterales tiene un costo para la administracion de la sequridad social.

3.1.4. Estatuto plurinacional o lugares de residencia y empleo distintos.

Seccion 3

Aunque la mayoria de los trabajadores migrantes son nacionales de un pais y trabajan en otro,
hay casos en que los nacionales de un determinado pais cruzan la frontera para trabajar en el
pais vecino del que residen. A menudo, resulta complicado tratar el caso de estos «trabajadores
fronterizos», pero es importante para asegurar la coberturay la equidad de trato entre trabajadores.

Aunque los trabajadores transfronterizos solo representan una minoria de los trabajadores
migrantes, es importante que se pongan en marcha medidas idoneas para respetar la cobertura
de los trabajadores y de sus familiares, y la equidad con otros trabajadores.

Cuadro 3.11. Trabajadores fronterizos en Europa

Un alto ndmero de trabajadores en Suiza y Luxemburgo reside en paises vecinos. Por ejemplo, se estima que,
en Suiza, 50.000 trabajadores residen en Italia, pero trabajan en el canton del Tesino, lo que supone alrededor
del 50 por ciento de todos los trabajadores del canton. A efectos de la seguridad social, estos trabajadores
estan generalmente sujetos al régimen del territorio en el que trabajan, pero en algunas situaciones se admiten
excepciones para ciertas prestaciones. Por ejemplo, los trabajadores que residen en Francia y trabajan en Ginebra
(Suiza) han podido escoger entre adherirse al sistema francés o al suizo®.

23. Esto es actualmente un problema en la Unidn Europea, en donde se estan reevaluando los requisitos de elegibilidad para
las prestaciones por desempleo.
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24. Anteriormente, estos trabajadores podian también optar por contratar una cobertura médica privada, pero los ultimos
cambios requieren que todas esas personas se adhieran al sistema de seguridad social francés. En lo relativo a las pensiones de
jubilacion, estos trabajadores contribuyen al primer y segundo pilar del sistema suizo.
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3.2. Barreras efectivas

Aunque un elemento importante de la respuesta a los problemas que hemos presentado
anteriormente suele consistir en una modificacion legislativa que garantice la inclusion de
los trabajadores migrantes, una serie de ejemplos muestran que este método suele resultar
insuficiente para aumentar considerablemente la cobertura en ausencia de medidas de apoyo de
caracter administrativo o encaminadas a asegurar el cumplimiento de las disposiciones. En esta
seccion, definimos cuales son estas medidas de apoyo.

Estas medidas de caracter administrativoy destinadas al cumplimiento de la ley—y, por consiguiente,
el papel de las administracion de la sequridad social— son especialmente importantes porque suele
generarse una disparidad notable entre las tasas de cobertura legal y las de cobertura efectiva.

Ademas, una serie de paises han introducido regimenes voluntarios para cubrir a los trabajadores
migrantes. Si tienen oportunidad de elegir, muchos trabajadores migrantes escogeran no
afiliarse por falta de recursos, por falta de informacion relativa a las prestaciones y los costos,
y porque subestiman el tiempo que probablemente pasaran en el pais de acogida. Asi pues,
las administraciones de la seguridad social no solo son importantes en cuanto a las medidas
administrativas, sino que también pueden desempenar un papel decisivo para realzar el valor y el
atractivo de estos planes a ojos de los trabajadores. En la seccion 3.3, nos ocuparemos con mayor
detalle de la funcion que desempena la administracion de la seqguridad social.

En esta seccion, se abordan otras areas en las que la seqguridad social puede mejorar sus tasas
efectivas de cobertura:

. Procedimientos de acceso y afiliacion, incluyendo el suministro de informacion y la
adaptacion de las respuestas a las necesidades culturales y linguisticas.

. El cumplimiento por parte de los empleadores de sus obligaciones y el papel de los actores sociales.
. La cobertura de los miembros de la familia de los trabajadores migrantes.

. Las cuestiones relativas al regreso al pais de origen.

3.2.1. Mejorar el acceso, la afiliacion y el suministro de informacion

En el Manual sobre la extension de la cobertura de la sequridad social a los trabajadores por
cuenta propia (AISS, 2012), se exponen con detalle una serie de obstaculos que impiden el acceso
a la seguridad social. Asimismo, se ofrecen ejemplos sobre las formas en las que estos obstaculos
repercuten especificamente en los trabajadores migrantes y sobre el modo de sortearlos:

. Obstaculos geograficos. Si las oficinas no estan ubicadas en zonas cercanas al lugar

de trabajo o residencia de los trabajadores auténomos, el acceso a la informacién puede
resultar mas dificil. Esto puede representar un verdadero problema en cuanto el trabajador
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auténomo se vea obligado a tener que permanecer en el régimen de su pais de origen.
Aunque las estrategias basadas en las TIC pueden mejorar el acceso de los trabajadores
migrantes, la presencia fisica de los funcionarios constituye una diferencia significativa. Por
ejemplo, el Instituto de Seguridad Social de Filipinas tiene oficinas en ultramar con sitios
web dedicados a esta tarea y contactos en varios paises, incluyendo el Reino Unido®.

Seccion 1

. Obstaculos de caracter temporal. Las oficinas pueden estar abiertas solamente en horario
laboral y, en consecuencia, el trabajador o la trabajadora no tendran oportunidad o tiempo
suficiente para visitarlas. Las diferencias de zona horaria entre el pais de acogida y el pais de
origen en el que el trabajador esta afiliado pueden representar un problema adicional. Estas
dificultades pueden solventarse si se recurre a las TIC, se establecen horarios laborales de
24 horas al dia durante los siete dias de la semana, o se utilizan oficinas locales.

. La complejidad de los procedimientos. Esta cuestion es crucial, especialmente cuando la
informacion sobre la afiliacidon, el pago de las cotizacionesy la percepcidn de las prestaciones
no figuran en la lengua del trabajador migrante. Ademas, cabe la posibilidad de que los
procedimientos administrativos no hayan sido disenados de acuerdo a las necesidades de
los mismos. Entre las posibles soluciones a esta cuestion figura la simplificacion de los
documentos que se solicitan y el suministro de los procedimientos de apoyo. Una serie de
administraciones ofrecen informacion en varias lenguas; en Suecia, por ejemplo, el usuario
dispone de informacion en 20 lenguas distintas.

Seccion 3

. Trabas para el registro de datos. El conocimiento de a presencia de trabajadores migrantes en el
territorio de un pais y el registro de sus datos laborales puede resultar especialmente problematico
para las administraciones de la seguridad social de dicho pais. Aunque la administracién cuente
con una base de datos que incluya a todos los ciudadanos nacionales (incluso quienes trabajan
en el sector informal), podria no disponer de informacion sobre los trabajadores migrantes. Este
problema se agudiza cuando los empleadores no declaran a sus trabajadores. Asimismo, puede
que el trabajador migrante no esté en condiciones de suministrar la informacion solicitada y que
no posea las aptitudes administrativas necesarias para elaborar, procesar y enviar esta informacion.
Ademas, cuando si se dispone de esta informacion, es probable que adopte un formato o lenguaje
distinto que el del pais de origen. Mientras que en el caso de los trabajadores migrantes del sector
formal, los sistemas de sequridad social suelen dejar en manos de los empleadores el mantenimiento
y la tramitacion de los requisitos, en los casos complejos, los empleadores pueden tener dificultades
para garantizar que la informacion proporcionada es pertinente. Sin la ayuda de un empleador,
al trabajador migrante puede resultarle dificil afiliarse y pagar sus cotizaciones si se trata de un
proceso complejo y en una lengua desconocida. Estos problemas pueden verse exacerbados si el plan
suscrito de la seguridad social exige una declaracion y el pago de cotizaciones mensuales. Cuando
las cantidades asignadas en concepto de prestaciones se calculan con arreglo a los medios de los
que dispone el trabajador (por ejemplo, en funcién de la renta o el patrimonio familiar), podria
resultar imposible o muy laborioso suministrar esa informacion con garantias. Las soluciones para
afrontar este problema plantean la simplificacion de los procedimientos y el cumplimiento de los
requisitos de mantenimiento de los registros. En el caso de las prestaciones condicionadas al nivel
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25.  Véase <http://www.philsssuk.com/index.html>.
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de los recursos, las estrategias incluyen la adopcion de medidas de aproximacion, el calculo de la
totalidad del patrimonio o los ingresos, la modificacion de las normas de concesion de prestaciones
o el énfasis en que el sujeto suministre la informacion pertinente, y que, de lo contrario, perciba el
nivel mas bajo de las prestaciones®.

. Capacidad administrativa y habilidades personales. El procesamiento de la informacion
puede requerir competencias lingiisticas y conocimientos sobre el funcionamiento del
sistema de otro pais. El personal administrativo de la sequridad social tiene que estar bien
formado y contar con las herramientas TIC adecuadas para servirse de ellas en su trabajo.

Seccion 1

Cada vez es mas comun que las administraciones de sequridad social innoven a fin de aumentar
el nimero de puntos de acceso y facilitar el procedimiento administrativo. En la actualidad, los
puntos de acceso incluyen acuerdos con otras organizaciones publicas y empresas del sector
privado (por ejemplo, utilizando el servicio postal para el pago de las cotizaciones), lineas de
asistencia telefonica en varias lenguas, acceso a internet, servicios de comercio electrdnico,
visitas especificas y oficinas moviles. Las ventanillas Unicas, donde un trabajador migrante
puede recibir respuestas a una serie de cuestiones y dudas, también facilitan la inscripcion.

Asimismo, se aprecia una tendencia a la simplificacion de los procedimientos de registro
para los trabajadores migrantes. Esto se traduce en una racionalizacion del ndmero de
documentos solicitados para la inscripcion, asi como en la agilizacion de los procedimientos
de inscripcion mediante el uso de las TIC. La aplicacion de la tecnologia con el fin de
facilitar el pago y el registro de los trabajadores reviste una particular importancia cuando
el periodo de empleo es limitado. Ademas de ayudar a la comunicacion, estas tecnologias
sirven para agilizar la presentacion de documentos por internet, lo que acorta los tramites.

Seccion 3

Las administraciones exigen también un procedimiento que les permita dar solucion a
situaciones en las que no constan registros o faltan documentos relativos a determinados
periodos de la vida laboral de una persona. Esto puede requerir la coordinacion con otras
entidades y, en este caso, los procedimientos para calcular las prestaciones tendran que
integrar un método aproximativo para el cdmputo de estos periodos.
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En otros casos, hay que recurrir a otras fuentes para obtener informacion sobre trabajadores
migrantes y simplificar la documentacion requerida para acceder a la cobertura. Por ejemplo,
en algunos cantones de Suiza se utiliza el sistema de «cheque de servicios», que proporciona la
afiliacion a la seguridad social mediante procedimientos de inscripcion para los trabajadores que no
tienen empleador ni permiso de trabajo, a menudo trabajadores migrantes (ademas de resolver el
problema de la financiacion de la cobertura sin las cotizaciones de un empleador)?’.

26. En otras areas se aplican métodos similares. Por ejemplo, para las pequeiias empresas, el impuesto de valor anadido (IVA)
suele depender del nivel de ingresos, pero cuando una empresa opera en mas de un pais, podria quedar exenta del pago del
IVA, incluso cuando el total de sus ingresos superen el umbral autorizado en uno o mas paises. En estos casos, la administracion
podra solicitar informacion sobre los ingresos totales y, si esta no se facilita, la empresa estara automaticamente sujeta al IVA
(por ejemplo, este es el caso de Suiza).

Bibliografia

27. Véase <http://www.chequeservice.ch>.
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Garantizar que el trabajador migrante ha sido informado es con frecuencia un problema que
requiere la colaboracion de las administraciones de seguridad social con otros departamentos
gubernamentales, asi como con sus equivalentes en el extranjero. Una vez mas, el uso de la
TIC puede resultar un método muy eficaz, porque permite una coordinacion eficiente: por
ejemplo, la existencia de un vinculo directo entre la oficina recaudadora de impuestos y la
agencia que se ocupa de las cotizaciones de la seguridad social no solo deberia mejorar los
registros, sino contribuir a detectar el fraude o las declaraciones de ingresos inferiores a los
obtenidos. Un sistema de tarjetas de la sequridad social polivalentes podria desempefar
también una funcion relevante para garantizar el rastreo y el control de los datos sobre los
derechos adquiridos a percibir prestaciones y sobre las finanzas del beneficiario.

Seccion 1

3.2.2. El cumplimiento del empleador y el papel de otras partes interesadas, incluidas
las asociaciones de trabajadores migrantes.

Centrarse en elempleador es un modo eficiente de aumentar la afiliacion, incluso para los trabajadores
del sector informal. Las instituciones de seguridad social pueden aumentar significativamente la
cobertura, reducir la explotacion de los trabajadores e impedir la competencia desleal entre empresas
si velan por el cumplimiento de la normativa en materia de recaudacion de cotizaciones.

Si las autoridades se centran en garantizar la observancia de las normas no solo reducen la
explotacion de los trabajadores migrantes, sino que también propician la igualdad de trato entre
todos los trabajadores. Prueba de ello, son los dos casos de estudio que analizamos a continuacion:

Seccion 3

. El apoyo a los migrantes para que formalicen su situacion y se afilien a la Seqguridad Social
en Tailandia. El Ministerio de Trabajo y la Oficina para la Seguridad Social de Tailandia velan
por el cumplimiento de la Ley de la Seguridad Social mediante el establecimiento de politicas
y orientaciones claras que promuevan la inscripcion de los trabajadores migrantes en el
sistema de seguridad social. La informacion correspondiente se difunde entre empleadores,
trabajadores migrantes y organismos competentes en la materia para facilitar una mejor
comprension del sistema. Ademas, se han previsto una serie de sanciones contra los
empleadores que incumplen su obligacion de inscribir a los trabajadores migrantes en la
Oficina para la Seguridad Social (Kaewwan, 2011).
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Recuadro 3.12. Pagar las prestaciones y recibir las cotizaciones

Una de las cuestiones practicas consiste en que muchos trabajadores migrantes carecen de una cuenta bancaria
en la que abonar las prestaciones o desde la que pagar las cotizaciones. Los regimenes de la seguridad social
pueden facilitar a los trabajadores migrantes los medios para crear dicha cuenta, tanto si el trabajador esta
afiliado al régimen de su pais natal o de su pais de acogida. Por ejemplo, en Filipinas, el sistema de seguridad
social proporciona detalles de un banco filipino en el pais donde el individuo puede abrir una cuenta?.

Bibliografia

28. Por ejemplo, para abrir una cuenta bancaria en el Reino Unido, <http://www.philsssuk.com/FormsdU/retapplication.html>.
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Recuadro 3.13. La proteccion legal de los trabajadores migrantes

Italia. Italia ha sido habitualmente un importante pais receptor de trabajadores migrantes estacionales, por lo general,
en el sector agricola. Desde 1998, se han aprobado una serie de leyes destinadas a proteger a estos trabajadores. Suele
diferenciarse a los trabajadores migrantes permanentes de los temporales, pero estos ultimos también tienen acceso a
prestaciones basicas de salud, subsidios familiares y licencias por enfermedad. Con objeto de apoyar a los trabajadores
migrantes y de hacerlos participes de sus derechos a las prestaciones, se han creado una serie de «centros de acogida»,
asi como otros de servicios de atencion telefonica gratuita y de asesoramiento en siete lenguas.

Seccion 1

Eurasia. Las iniciativas y los esfuerzos emprendidos a nivel regional en Eurasia han mejorado la cobertura de
seguridad social de los trabajadores migrantes durante la ultima década. La Declaracion de Baku, de 2005,
suscrita por 22 organizaciones miembros de la Asociacion Internacional de la Seguridad Social (AISS) y
por 14 de la Asociacion Internacional de Pensiones y Fondos Sociales, reconoce la necesidad de que exista
una mayor coordinacion entre las instituciones de seguridad social un mayor intercambio de datos cuando los
trabajadores se desplazan de un pais a otro, y una mayor coherencia entre las disposiciones de los acuerdos
bilaterales y multilaterales, asi como de los principios de totalizacion, y de los periodos de cotizacion acumulados
por los trabajadores migrantes a fin de determinar el pago de las derechos de seguridad social adquiridos. Para
complementar la Declaracién mencionada anteriormente, se desarrollé el Documento Marco de Orientacion,
que define siete principios relativos a la provision de prestaciones de seguridad social adecuadas para los
trabajadores migrantes. Este documento establece los siete principios siguientes: i) universalidad; ii) igualdad;
iii) accesibilidad, iv) portabilidad; v) integralidad; vi) credibilidad; y vii) sostenibilidad.

Seccion 3

. Colaborar con otras partes interesadas y con representantes de trabajadores en Sri Lanka. Los
acuerdos bilaterales concertados entre algunos sindicatos de Sri Lanka y otros de Bahréin,
Jordania y Kuwait con el fin de proteger a los trabajadores migrantes de Sri Lanka ilustra un
enfoque de colaboracion con otras partes interesadas. En mayo de 2009, la firma de una serie
de acuerdos piloto bilaterales entre tres sindicatos de Sri Lanka y sus sindicatos homdlogos
en Bahréin, Jordania y Kuwait supuso un hito concreto en esta materia. Estos acuerdos son
el resultado de una estrategia de aplicacion de derechos y tienen por objeto proteger a los
trabajadores migrantes en los tres paises citados mediante una accion sindical dirigida a
conceder a los trabajadores migrantes de Sri Lanka «la proteccion exhaustiva de los derechos
laborales reconocidos en las normas internacionales del trabajo» (Wickramasekara, 2011).

3.2.3. Cuestiones relativas a la familia

A veces, muchos trabajadores migrantes se encuentran separados de los demas miembros de sus
familias por razones voluntarias, pero la causa mas frecuente es que el pais de acogida no permita
residir en él a la familia del trabajador. Por este motivo, los miembros de la familia en el pais de
acogida se ven inmersos en una situacion vulnerable o desprovistos de cobertura social.

Los planteamientos para abordar este problema se basan tanto en medidas de caracter administrativo
como politico. Las prestaciones deberian reflejar la situacion real de «separacion» en la que vive
la familia. Sirva como ejemplo el viatico o subsidio de viaje que ofrecen algunos regimenes de
seguridad social para ayudar economicamente al migrante a regresar a su pais de origen. Entre las
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medidas de caracter administrativo cabe destacar la concesion de dos tarjetas de identidad que le
permiten hacer valer (véase el ejemplo de India en la seccion 2.1.4) ante diversas partes interesadas
el reconocimiento de sus derechos a las prestaciones de la sequridad social.

3.2.4. Cuestiones relativas al regreso al pais de origen

Seccion 1

Pese a que se ha dedicado mucha atencion a la cobertura de los trabajadores migrantes durante su
periodo laboral en el extranjero, es igualmente importante facilitar su reincorporacion al sistema
de sequridad social en su pais de origen. Esto puede constituir un problema no solo por cuestiones
relativas a la continuidad de las prestaciones sino también por razones administrativas.

La seccion sobre portabilidad (seccion 3.1.2) trata de los problemas que plantea la acumulacion
y el pago de las prestaciones generadas por los periodos de vida laboral en otros paises, asi
como de los planteamientos respecto a estos, especialmente en los que constan en los acuerdos
bilaterales y multilaterales. Ademas, la posibilidad de «volver a comprar» los afios de servicio que
no constan en el computo puede ser una medida efectiva para mantener la adecuacion de las
prestaciones cuando las historias laborales se encuentran fragmentadas.

Recuadro 3.14. México: Garantizar la cobertura de los miembros de la familia

Seccion 3

El seguro nacional de salud en México cubre a los mexicanos que trabajan en otros paises (trabajadores del
sector informal en régimen voluntario). Como parte del sistema, los mexicanos que trabajan en el extranjero
pueden inscribir a los miembros de su familia que residen en México en el Sistema Nacional de Salud si
firman el correspondiente formulario en los consulados mexicanos de los Estados Unidos. Esto acredita a los
miembros de su familia para que reciban prestaciones médicas en su pais, al igual que a los trabajadores
migrantes cuando regresen a éL.

Recuadro 3.15. Trabajadores nacidos en el extranjero que pierden sus derechos

de pension

Aun cuando tienen legalmente derecho a las prestaciones, un nimero significativo de trabajadores
migrantes se quedan sin sus prestaciones acumuladas cuando abandonan el pais de acogida. Por lo general,
esto se debe a que los trabajadores no disponen de informacion sobre sus derechos a prestaciones o a una
falta de comprension de esta informacion que les induce a pensar que no tienen derecho a las prestaciones
que solicitan. Ademas, cabe la posibilidad de que la administracion de la seguridad social no localice al
beneficiario o beneficiaria cuando abandona el pais. En muchos paises, la administracion de seguridad
social tiene un departamento dedicado integramente a rastrear beneficiarios que han abandonado el pais.
Este es el caso de Suecia y Suiza.

Fuentes: Véase <http://www.thelocal.se/20131028/51048> para Suecia, y <http://www.sfbvg.ch/xml_2/internet/FR/
application/d401/f410.cfm> para Suiza.
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Ademas, la administracion de la sequridad social tiene la responsabilidad de rastrear a aquellos
trabajadores migrantes que han abandonado con posterioridad el pais con el fin de garantizar
que reciben las prestaciones a las que tienen derecho.

La Republica de Corea y Sudafrica son dos ejemplos de paises que han puesto en marcha medidas
administrativas para rastrear trabajadores migrantes a nivel nacional y sectorial

. Mejorar los procedimientos de aplicacion para inmigrantes en la Republica de Corea.
Entre 2007 y 2011, la Oficina Nacional de Pensiones (ONP) de la Republica de Corea ha
registrado un aumento vertiginoso de mas del 50 por ciento en el niumero de nacionales
de otros paises que se han inscrito. Teniendo en cuenta que muchos de estos trabajadores
abandonan la Republica de Corea y regresan a su pais de origen sin reclamar las prestaciones
a las que tienen derecho, la ONP firmé una serie de Memorandos de Entendimiento (MoU)
con otras administraciones de sequridad social para racionalizar y simplificar los tramites de
presentacion de solicitudes en esta materia. Los solicitantes solo tienen que cumplimentar
el formulario y enviarlo a la institucion de seguridad social de su pais de origen, que se
encarga de coordinar los tramites con la ONP, que, una vez validada la solicitud, abonara
finalmente la prestacion correspondiente. Anticipandose al cambio, la ONP ha creado un
centro internacional con personal multilinglie para esta tarea. El MoU tiene un enfoque
practico y no requiere ningun acuerdo bilateral o multilateral en materia de seguridad social.

. Soluciones para mejorar el pago y la gestion de las prestaciones que se abonan a los
trabajadores migrantes de las minas de Sudafrica. La mineria en Sudafrica emplea a un
numero significativo de trabajadores de los paises vecinos. Si bien estos trabajadores estan
cubiertos legalmente en cuanto a su seguridad social, se calcula que unos 270.000 antiguos
mineros aun no han recibido las prestaciones a las que tienen derecho y que los pagos
adeudados ascienden a un total de 5.700 millones de Rands. Un estudio preliminar, realizado
en 2013, definio los desafios existentes y propuso una variedad de soluciones administrativas
para abordarlos, entre otras: una mayor coordinacion en las oficinas, el establecimiento de
oficinas con esta finalidad en los paises de origen correspondientes, iniciativas para mejorar
los diversos procedimientos del sistema bancario que obstaculicen los pagos y la publicacion de
los nombres de los beneficiarios cuyas prestaciones hayan prescrito. Por ultimo, se propuso una
recomendacion para invertir los importes que no hayan sido reclamados en programas sociales
y economicos en las zonas de origen de los trabajadores migrantes (Kolver, 2014).

3.3. Hacer la seguridad social mas atractiva para los trabajadores migrantes y
mejorar las prestaciones sociales

El tercer conjunto de desafios para ampliar la cobertura de sequridad social a los trabajadores
migrantes guarda relacion con el supuesto atractivo que los programas tengan para ellos. Aunque
el cumplimiento, la cobertura legal y las facilidades para la inscripcion y el pago de las prestaciones
constituyen una diferencia significativa para las tasas reales de cobertura de la poblacion, puede
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que las medidas destinadas a mejorar la percepcion que tienen los trabajadores migrantes de los
programas de sequridad social tenga un impacto mayor sobre dichas tasas de cobertura. Esto se
debe a que muchos trabajadores migrantes desarrollan sus actividades en el sector informal o
trabajan en paises que no han suscrito acuerdos bilaterales o multilaterales en esta materia.

Puesto que los sistemas de sequridad social de los paises de origen de los trabajadores migrantes
han creado varios regimenes voluntarios con objeto de protegerlos y de garantizarles un grado
de adhesion significativa, es importante que estos sistemas les resulten atractivos?. Entre estas
iniciativas, hay que destacar las siguientes:

. Ofrecer prestaciones personalizadas para atraer a los trabajadores migrantes y sus familias.
. Ayudar a la financiacion de las prestaciones.

. Mejorar el suministro de informacion sobre las prestaciones, especialmente en lo que atane
a los derechos relativos a las prestaciones y al valor de las mismas.

. Cambiar los criterios de asignacion y pago de las cotizaciones.

. Exigir a quienes no desean estar cubiertos que puedan darse de baja en las cotizaciones en
vez de obligarles a estar vinculados: por ejemplo, en las prestaciones de asistencia sanitaria
en Turquia (World Bulletin, 2013).

3.3.1. Ejemplos del ambito nacional y regional

Los siguientes ejemplos extraidos del ambito nacional y regional ofrecen pruebas de como pueden
ponerse en marcha estas iniciativas y estos incentivos, y como pueden detectarse y superarse los
obstaculos a la ampliacion de la cobertura.

Sri Lanka prioriza la familia y las prestaciones adecuadas. En respuesta al hecho de que la
migracion en busca de oportunidades de trabajo separa a los migrantes y a sus familias de los sistemas
de sequridad social de sus paises de origen, Sri Lanka establecié un Fondo para el Bienestar de los
Trabajadores en el Extranjero con el fin de otorgar un seguro social de caracter voluntario a los migrantes
y a las familias que dejaron en su pais de origen (del Rosaria, 2008). El fondo cubre los pagos a los
migrantes y sus familias en caso de fallecimiento, discapacidad o necesidad de cubrir gastos de viaje.

Régimen voluntario de los trabajadores migrantes indios en los Emiratos Arabes Unidos (EAU). |os
EAU han puesto en marcha un nuevo régimen voluntario de pensiones para los trabajadores inmigrantes
de la India. Alrededor del 65 por ciento de un total de 2 millones de indios en los EAU trabajan como
obreros (Kader, 2013). Este régimen ofrece tres prestaciones, financiadas por el trabajador y por las
aportaciones economicas del Gobierno indio a cada una de ellas:

29. Asisucede también en el caso de los programas obligatorios, ya que para muchos trabajadores puede resultar sencillo
eximirse o evitar la afiliacion.
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. Un mecanismo de ahorro para la jubilaciéon a la edad de 60 afos, financiado mediante
un fondo estatal de pensiones de vejez, que exige el pago de contribuciones anuales de
1.000 INR (66 AED) y 12.000 INR (192 AED). Los trabajadores afiliados a este régimen
recibiran las prestaciones correspondientes cuando regresen a su pais o después de jubilarse.

. Un subsidio o viatico para el viaje de regreso financiado por una contribucion minima
del trabajador de 4.000 INR anuales y una contribucion del Gobierno indio de hasta
2.000 INR (132 AED) al afio para los hombres y de hasta 3.000 INR (198 AED) al ano para
las mujeres por un maximo de cinco afos o hasta que el trabajador o la trabajadora regrese
a su pais, lo que ocurriese primero.

. Un seguro de vida por valor de 100.000 INR durante el periodo de vida laboral en el extranjero.

Los regimenes especiales de cardcter voluntario en El Salvador y México. En El Salvador,
el21 porcientode loshogares reciben remesas de personas que trabajan en el extranjero. Parareflejar esta
realidad, se cred un sistema de caracter voluntario —llamado «The Special Regime» (régimen especial)—
para cubrir a los trabajadores migrantes. Este sistema requiere el pago de una contribucion mensual de
68,57USD (basadaenunatasadel10porcientodeunsalariomensualtedricode 685 USD). Las prestaciones
incluyen la cobertura sanitaria completa del grupo familiar (trabajador, conyuge e hijos hasta 12 anos).
Es importante sefialar que este sistema se apoya sustancialmente en el uso de las TIC, en la cooperacién
entre las asociaciones de El Salvador y los ciudadanos que viven en el extranjero, y en el trabajo de los
consulados. Paraponerapruebaelatractivode esterégimen, sellevd a cabounaencuesta, cuyos resultados
indicaron que mas de la mitad de los encuestados (52 por ciento) afirmaron que estan dispuestos a pagar
la contribucién propuesta, pero dependiendo de los miembros de la familia a los que cubra. Tan solo el
19 por ciento de los encuestados respondid que se afiliaria si el seguro solo los cubria a ellos. Resulta
interesante que la disposicion a pagar no varie en gran medida en funcion de la tasa de cotizacion,
ya que el porcentaje de encuestados que dijeron estar dispuestos a pagar aumentaba ligeramente del
52 al 63 por ciento si la cotizacion descendia por debajo de los 30 USD mensuales. En México, el
programa de proteccion social ofrece la posibilidad de afiliarse voluntariamente a los mexicanos que
trabajan legal o ilegalmente fuera del pais y a los extranjeros que trabajen temporalmente en México
(Flores, 2013).

El régimen voluntario de seguro social en Albania. E| régimen voluntario de seguro social
en Albania fue creado en 1993 a fin de reflejar el hecho de que muchos trabajadores migrantes
albaneses no estaban cubiertos ni en el pais de acogida ni en su pais de origen. El proposito de
este plan era promover la afiliacion de las amas de casa, los desempleados y los trabajadores
del sector informal que habian emigrado. Se facilité la afiliacion (mediante la presentacion del
certificado de nacimiento) y se suscribieron acuerdos con paises vecinos como Grecia e Italia para
mejorar la cooperacion y la coordinacion con ellos. Gracias a los acuerdos suscritos con bancos
de estos paises vecinos se facilitd el pago de las cotizaciones y las prestaciones. El nimero de
personas cubiertas por este régimen aument6 en mas de un 50 por ciento entre 2005 y 2009.
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Obstdculos a la concesion de prestaciones adecuadas en la Union Europea. E| proyecto SEE-MOVE de
la Union Europea® tiene por objeto examinar las trabas de indole practica que impiden a los trabajadores
migrantes percibir las prestaciones adecuadas a pesar de contar con diversos instrumentos legales en los
paises de la UE. El proyecto especifica tres obstaculos principales:

. Aspectos legales relativos a cuestiones que afectan a los paises o a la UE.

. Aspectos burocraticos o administrativos, incluidos procedimientos para rastrear la movilidad
de los trabajadores y los problemas de comunicacion.

. Aspectos econdmicos y financieros.

En este estudio se tratd de evaluar la cuantia de la pérdida econdmica de un trabajador migrante
en términos de prestaciones de jubilacion cuando decide emigrar. Para ello se analizaron
trabajadores migrantes de la Republica Checa, Hungria, Polonia y Rumania que se establecieron
en ltalia. Del estudio se desprende que, para la mayoria de los paises, los trabajadores migrantes
ganan en beneficios netos cuando emigran debido al elevado salario que reciben en Italia, lo que
se traduce directamente en prestaciones de jubilacion mas elevadas. No obstante, en la Republica
Checa y Hungria, el periodo minimo de afos de afiliacion requerido para adquirir el derecho a
pension es elevado, lo que significa que los trabajadores se ven muy desfavorecidos si abandonan
el pais antes de completar dicho periodo. Por consiguiente, es poco probable que los trabajadores
que conozcan esta informacidon cambien de pais cuando les faltan pocos ahos para cumplir el
nuimero minimo de afnos requerido.

30. Véase <http://www.inps.it/portale/default.aspx?lastMenu=8008>.
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4. Conclusion

El ndmero de trabajadores migrantes en el mundo sigue creciendo y hay actualmente mas de
mil millones de personas que pueden considerarse migrantes internos o internacionales.

Si las instituciones de la seqguridad social quieren cumplir con sus mandatos, es esencial que ofrezca
cobertura para estos trabajadores y las personas a su cargo con las prestaciones y los servicios a los
que tienen derecho. Esto es sumamente importante por tres motivos: en primer lugar, porque para
aplicar un planteamiento basado en los derechos, es necesario que estos trabajadores, a menudo con
empleos precarios, gocen de cobertura social; en sequndo lugar, por razones econdmicas de peso
que justifican la ampliacion de esta cobertura; y, por ultimo, porque, por motivos de equidad, estos
trabajadores deberian gozar del mismo trato que los trabajadores no migrantes. Las tres razones
son cruciales y ocupan un lugar destacado en este manual. No obstante, si se desea demostrar que
la inversion de recursos en la ampliacion de la cobertura a estos trabajadores es beneficiosa para el
pais de acogida, es importante efectuar antes un analisis econdémico.

Pese a que hay diversos argumentos convincentes para ampliar la cobertura, este manual ha
sefialado una serie de trabas y desafios que dificultan la puesta en marcha de dicha ampliacion.
Los planteamientos convencionales en materia de seguridad social que conciben y otorgan
prestaciones para los trabajadores contratados no son siempre los mas efectivos para cubrir a
los trabajadores migrantes. Asi pues, con el fin de superar dichos desafios, este manual presenta
diversas politicas y medidas administrativas que, como se pone de manifiesto en la experiencia
de otros paises, han tenido éxito.

En el futuro, las repercusiones de los cambios climaticos y demograficos, y de la globalizacion
significaran no solo que, probablemente, continuara la tendencia al aumento del nimero de
trabajadores migrantes, sino también que la situacion de muchos de estos trabajadores sera cada
vez mas precaria. Al mismo tiempo, los recursos financieros disponibles para las instituciones de
sequridad social seran objeto de un examen mas riguroso, lo que supone que deberan formularse
argumentos de orden financiero, econémico y politico a favor de la cobertura, y que las respuestas
por parte de las instituciones de seguridad social tendran que ser a la vez eficientes y eficaces. Como
prerrequisitos para llevar a cabo esta tarea se encuentran la implementacion de técnicas innovadoras
de gestion, el uso de las TIC para garantizar que las estrategias de afiliacion y comunicacion se ajusten
a las diversas situaciones en las que se encuentran estos trabajadores y la mejora de la coordinacion
a nivel nacional e internacional (por ejemplo, mediante acuerdos bilaterales y multilaterales). Este
manual ha demostrado la capacidad de las instituciones de seguridad social para responder a los
desafios que plantea la cobertura de los trabajadores migrantes.
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A.1. Acuerdos bilaterales y multilaterales sobre seguridad social y respuestas regionales

Los acuerdos bilaterales y multilaterales sobre seguridad social se ocupan de resolver una gran
variedad de obstaculos legales relativos a la cobertura de los trabajadores migrantes. Estos
acuerdos tienden a abordar la cuestion de la elegibilidad de los trabajadores migrantes para la
sequridad social (es decir, que tratan de facilitar la cobertura), asi como otras cuestiones relativas
a la transferibilidad de las prestaciones. Por lo general, no solo establecen las normas relativas
a la tramitacion de estos casos, sino que también fomentan o autorizan medidas especificas de
coordinacion que tienen por objeto respaldar la consecucion de los objetivos de las medidas
que buscan afrontar muchos de los problemas que plantea la «cobertura efectiva» (por ejemplo,
las formas para administrar los casos y lograr una comunicacion eficaz entre las diversas partes
interesadas).

Normalmente estos acuerdos se basan en el principio de reciprocidad; esto es, cada parte trata
de aplicar los mismos principios y, en la medida de lo posible, las mismas normas para los
trabajadores migrantes y para los ciudadanos nacidos en el pais. Esto permite lograr una mayor
armonizacion en el suministro de prestaciones (y en la financiacion).

Entre los principios fundamentales en los que se basan estos acuerdos, figuran los siguientes:

. Laigualdad de trato, es decir que un trabajador o trabajadora migrante y su familia deberan,
en la medida de lo posible, gozar de los mismos derechos y obligaciones que los nacionales
del pais de acogida;

. las disposiciones de la seguridad social aplicables a un trabajador migrante se rigen en
todo momento por la legislacion de un Unico pais;

. la proteccion de los derechos adquiridos y la provision de las prestaciones correspondientes
en el pais de acogida. La proteccion de estos derechos deberia otorgarse independientemente
de donde se han acumulado. Asimismo, el pago de las prestaciones a las que tiene derecho
el trabajador no deberia ser objeto de restricciones en ninguno de los paises en los que
haya trabajado;

. cuando un derecho esté sujeto al cumplimiento de un periodo minimo de antigiiedad,
deberian tenerse en cuenta los periodos en los que el migrante ha trabajado en cada pais.

Poner en marcha estos acuerdos no es sencillo e implica una serie de pasos, como deliberaciones,
negociaciones, redaccion y concertacion de un marco legal y reglamentos de apoyo, y, una vez
ratificado el acuerdo, la instauracion de las estructuras administrativas que lo respalden.
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A.1.1. Panorama general

Mas abajo se exponen una serie de iniciativas regionales, entre las cuales figuran acuerdos
multilaterales y bilaterales, y ejemplos de paises seleccionados. Aunque el alcance de los
acuerdos multilaterales esta relativamente bien documentado, en lo que atafe a los acuerdos
bilaterales la situacion es mas compleja: media un largo periodo entre la firma del acuerdo
y su ratificacion, cubren dnicamente algunos sectores y pueden ser suspendidos o cancelados
posteriormente. Aunque esta informacion no siempre se encuentra disponible, el alcance de
dichos acuerdos varia enormemente de unas regiones a otras: en 2009, la UE y Europa occidental
habian concertado 1.628 acuerdos multilaterales (de los cuales 1.034 fueron suscritos dentro
de la UE), en contraposicion con 181 en Asia oriental y el Pacifico, tres en Asia meridional y
102 en Africa (excluyendo a Reunién). Si bien es cierto que los paises con la cifra de migrantes
mas elevada en términos absolutos han firmado pocos acuerdos bilaterales, Marruecos, Argelia
y Turquia comprenden el 89, 87 y 68 por ciento, respectivamente, de los emigrantes a los que
cubren dichos acuerdos (Sabates-Wheeler, 2009).

A.1.2. Iniciativas regionales
A.1.2.1. Africa

Existen varias iniciativas regionales que tratan de fortalecer la cobertura de la seguridad social para
los trabajadores migrantes de origen africano. Entre ellas figuran los acuerdos de seqguridad social,
asi como las iniciativas nacionales para ampliar la cobertura y simplificar los criterios de elegibilidad.

El proyecto MIGSEC de la OIT. E| proyecto de extension de la cobertura de la sequridad social
a los trabajadores migrantes y sus familias en Africa (MIGSEC, por sus siglas en inglés) tiene la
finalidad de fortalecer la capacidad institucional mediante la promocion de acuerdos bilaterales
y multilaterales. En el proyecto participan trece paises, y el informe publicado en 2010 por la
Oficina Internacional del Trabajo (OIT) sefalo la existencia de una serie de trabas, pero también de
iniciativas, en relacion a las cuestiones que atafien especificamente a Africa (McGillivray, 2010).
En el informe se senalan como problemas destacados los requisitos de elegibilidad, la falta de
exportabilidad de las prestaciones y la situacion del sector informal. Se observa asimismo que,
en 2010, se suscribieron veinte acuerdos bilaterales en materia de seguridad social entre paises
africanos y mas de 50 acuerdos con paises no africanos.

Africa occidental. En diciembre de 2012, la Comunidad Econdémica de los Estados de Africa
Occidental (CEDEAO) adopt6 el Convenio General sobre Seguridad Social, que propiciara que los
trabajadores migrantes jubilados que hayan trabajado en cualquiera de los paises de la CEDEAO
ejerzan su derecho a gozar de un seguro social en su pais de origen. El citado Convenio suprime las
restricciones a la concesion de prestaciones y establece los requisitos de coordinacion inherentes
al acuerdo (All Africa, 2013).
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Conferencia Interafricana de Prevision Social (CIPRES). La CIPRES relne a 15 paises vy
19 administraciones de la seguridad social en Africa occidental y central, y tiene por objeto coordinar
las iniciativas destinadas a mejorar la provision y administracion de las prestaciones de la sequridad
social. La CIIPRES facilita la instauraciéon y la administracion de un sistema que reconozca los
derechos de los trabajadores migrantes.

A.1.2.2. Las Américas

Las iniciativas en las Américas han sido impulsadas por grupos regionales, asi como por relaciones
econdmicas existentes y por flujos migratorios.

El Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social. Este acuerdo, firmado por Espana,
Portugal y 12 paises latinoamericanos (de los cuales 11 han ratificado el acuerdo) (OISS, 2013)
31 promueve la proteccion en caso de vejez, discapacidad y fallecimiento de cualquier trabajador
migrante y miembro de su familia. Este Convenio permite totalizar los periodos de cotizacion o de
empleo acreditados en los diferentes Estados para la determinacion de las prestaciones a las que
tenga derecho, brindando opciones para percibir prestaciones en otros paises distintos de donde
haya prestado servicios. El principio que subyace al acuerdo es la igualdad de trato entre todos
los trabajadores con independencia de su nacionalidad. Actualmente, las prestaciones médicas
estan excluidas pero son validos los acuerdos voluntarios bilaterales o multilaterales al respecto
entre paises.

El Acuerdo sobre Seguridad Social de la Comunidad del Caribe (CARICOM) fue firmado en
1996 por 13 de los 25 Estados miembros. Comprende prestaciones por jubilacion, discapacidad
y fallecimiento, pero excluye las prestaciones por enfermedad. El acuerdo incluye acuerdos de
totalizacion de los periodos de cotizacion, aunque de menor cuantia que en otras regiones, ya
que los periodos de cotizacion son relativamente mas breves que en otras regiones. Algunos
regimenes de sequridad social de los paises de la region tienen estructuras de prestaciones con
tasas de acumulacion «concentradas en los primeros anos», lo que puede dar lugar a que se
obtengan beneficios en algunos casos. A pesar de ello, el impacto del acuerdo ha sido relativo.

Mercosur. La iniciativa del Mercosur (véase también el recuadro 3.12) va encaminada a
racionalizar los procedimientos administrativos, por ejemplo, autorizando a que las solicitudes de
pago se presenten en el pais de residencia en vez de obligar a que se haga en el pais de origen.
No obstante, puesto que el SIACI (Sistema de Acuerdos Internacionales) no abarca las normas
sobre prestaciones, cada uno de los beneficiarios se ve obligado a cumplir el tiempo minimo de
servicio que impone su pais.

Norteameérica. Los Estados Unidos y Canada otorgan cobertura sobre la base de la residencia y,
por consiguiente, a determinados trabajadores migrantes, incluyendo aquellos que provienen de
México.

31. Para mas informacion, véase <http://www.lacipres.org/>.
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A.1.2.3. Asiay el Pacifico

Sudeste de Asia. Entre los paises miembros de la Asociacion de Naciones de Asia Sudoriental
(ASEAN)?*2 no hay acuerdos bilaterales o multilaterales de seguridad social. Asi pues, aunque
se estima que un 60 por ciento de los trabajadores migrantes dentro del territorio de estos
paises tienen acceso a la seguridad social, no estan cubiertos por acuerdos que faciliten el
reconocimiento de sus derechos adquiridos, asi como tampoco la exportabilidad y el pago de
sus prestaciones. Ademas, este 60 por ciento encubre el hecho de que la afiliacion en algunos
de los paises de la ASEAN es voluntaria y, en consecuencia, las cifras de cobertura efectiva
son inferiores. La comparacion de estos datos con otras estadisticas mundiales y regionales,
arrojan un resultado desfavorable. En el cuadro A.1 se compara la situacion de los trabajadores
migrantes en los paises de la ASEAN con la de los migrantes de Asia Oriental, el Pacifico y los
paises de la OCDE. Por ejemplo, el 86 por ciento de los migrantes de la OCDE se desplazan
a paises donde hay acuerdos bilaterales o multilaterales de sequridad social en vigor, en
contraposicion a solo un 14 por ciento en el caso de los trabajadores migrantes de Asia Oriental
y el Pacifico.

Cuadro A.1. Porcentaje de trabajadores migrantes cubiertos por la seguridad social, con y sin acuerdos
bilaterales o multilaterales

Migrantes en el Migrantes de Migrantes'de

paises de la OCDE

Régimen territorio de la Asia Oriental y el
ASEAN Pacifico

Acceso a la seguridad social mediante

acuerdo bilateral o multilateral 14 86
Acceso a la seguridad social sin mediar

acuerdo entre paises 60 67 13
Sin proteccion social 31 4 1
Trabajadores migrantes indocumentados

0 con situacion de seguridad social 9 16 1

desconocida

Fuente: Pasadilla and Abella (2012).

No obstante, la Declaracion de la ASEAN sobre la proteccion y promocion de los derechos de
los trabajadores migrantes, adoptada en Cebu (Filipinas) en 2007, comprometia a los paises
miembros de la ASEAN a intensificar sus esfuerzos para solucionar los problemas.

El Consejo de Cooperacion del Golfo (GCC). En 2006, los Estados miembros del Consejo de
Cooperacion del Golfo (GCC) —El Reino de Bahrein, Kuwait, Oman, Qatar, Arabia Saudita y los
Emiratos Arabes Unidos— aprobaron la Ley unificada de extensién de la proteccién del sequro

32. La ASEAN esta integrada por diez Estados: Indonesia, Filipinas, Malasia, Singapur y Tailandia (miembros fundadores),
sumandose posteriormente Brunei Darussalam, Myanmar, Camboya, Republica Democratica Popular Lao y Viet Nam.
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social para los ciudadanos de los Estados miembros del Consejo, lo que ha propiciado una mejora
de la provision de las pensiones para los trabajadores migrantes que trabajan fuera de sus paises
de origen en cualquier otro Estado miembro del Consejo. Los resultados de esta Ley han sido
favorables, ya que no solo ha mejorado la cobertura de estos trabajadores, sino que también ha
facilitado su movilidad y el desarrollo de una mayor cooperacion econdmica entre estos paises.
Las instituciones de seguridad social del pais de acogida establecen enlaces con las instituciones
homologas del pais de origen para garantizar el reconocimiento de los derechos del trabajador. Los
requisitos administrativos de la nueva ley se simplificaron mediante la ayuda del personal existente
para gestionar los casos y el establecimiento de un comité permanente que tratar los casos.

En la India, se aplica un doble enfoque: reglamentacion obligatoria y acuerdos sobre seqguridad
social. Desde 2008, la India ha exigido a todos los trabajadores migrantes que contribuyan al
Fondo de Prevision de los Asalariados, excepto si proceden de paises que tienen un convenio en
materia de sequridad social con la India. Esto ha supuesto un desarrollo considerable en la firma
de estos acuerdos. Antes de 2008, no existian estos acuerdos pero, desde entonces, la India ha
firmado y ratificado siete.

A.1.2.4. Europa

Union Europea. El planteamiento de la UE consiste en tratar de garantizar la cobertura de los
trabajadores migrantes de la manera mas adecuada. Las reglamentaciones facilitan que los
trabajadores desplazados por periodos de corta duracion o trasladados dentro de una misma
empresa permanezcan dentro del sistema de la sequridad social de su pais de origen, pero
facilitan la acumulacion de las prestaciones pertinentes cuando un individuo ha adquirido una
serie de derechos parciales en diversos paises de la UE. Ademas, la Directiva sobre las pensiones
trata de coordinar el sistema de normas del sequndo pilar de la provision de prestaciones
(Comision Europea, 2012). En las secciones 3.1.1.y 3.1.2. de este manual se ofrecen mas detalles
sobre los acuerdos concertados en el marco de la UE. Estos acuerdos se aplican también a paises
del Espacio Econdmico Europeo (EEE) (Noruega, Islandia y Liechtenstein) y a Suiza. Ademas,
existen una serie de acuerdos bilaterales entre paises europeos y paises fuera de la UE: por
ejemplo, el Reino Unidos ha suscrito acuerdos con 16 paises o territorios®.

En los ultimos anos, la cobertura de los trabajadores migrantes se ha convertido en una cuestion
politica relativamente delicada, en particular, en lo que respecta al desempleo, la familia y las
prestaciones de asistencia social. Aunque la cobertura de los trabajadores migrantes esta sujeta
a ciertas condiciones (i.e. periodos de espera largos), la definicion de las personas que tienen
derecho a acceder a ella seguira siendo objeto de debate.

Eurasia. Se estima que la region de Eurasia alberga entre 10 y 12 millones de trabajadores
migrantes, de los cuales de 7 a 8 millones trabajan en el sector formal y entre 3 y 4 millones,
en el sector informal. A lo largo de la dltima década, se han emprendido una serie de iniciativas

33. Véase <http://www.dwp.gov.uk/international/social-security-agreements/list-of-countries/>.
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regionales para mejorar la sequridad social de estos trabajadores migrantes. En la Declaracion
de Baku de 2005, suscrita por 22 organizaciones miembros de la Asociacion Internacional de la
Sequridad Social (AISS) y por 14 organizaciones mas de la Asociacion Internacional de Pensiones
y Fondos Sociales (AIFSP, por sus siglas en inglés), se reconocen los problemas mencionados y
se formulan una serie de recomendaciones y lineas de actuacion incluyendo la necesidad de una
mayor coordinacion entre las instituciones de seguridad social, el intercambio de datos cuando
los trabajadores se desplazan entre unos paises y otros, acuerdos bilaterales y multilaterales, y el
respeto a los principios de totalizacion de los periodos de cobertura para la determinacion de las
prestaciones.

Seccion 1

El grupo de trabajo de la AISS y la AIFSP se ha basado en la citada Declaracidn para publicar el
Documento Marco de Orientacion en el que se establecen mas pormenorizadamente los principios
y las estrategias practicas en lo que atafie a la provision de prestaciones adecuadas para la
seguridad social de los trabajadores migrantes. El Documento de Orientacion Marco establece
los siete principios siguientes: i) universalidad, ii) igualdad iii) accesibilidad, iv) exportabilidad,
v) integralidad, vi) credibilidad y vii) sostenibilidad; ademas, sugiere modelos y mejores practicas
para que se tengan en cuenta en el tratamiento diferenciado que se da a los trabajadores del
sector formal y del informal, y los instrumentos pertinentes de reglamentacion legal que deben
utilizarse en ambos casos.
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