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Capitulo 2

El panorama de la migracion
en Republica Dominicana

Republica Dominicana es un pais tanto de emigracién como de inmigracién. Se
calcula que el 12% de los dominicanos reside actualmente en el exterior, mientras
que los inmigrantes suponen alrededor del 4% de la poblacion de Republica
Dominicana. El pais se beneficia de un gran volumen de remesas, representando
aproximadamente el 7% del producto interno bruto y superando la inversién
extranjera directa. Este capitulo muestra un panorama del paisaje migratorio
en Reptiblica Dominicana basado en la literatura existente, censos y encuestas.
Ofrece una breve reseiia de la historia de la migracién y también de las tendencias
actuales del pais: sus impulsores e impactos, quiénes son los inmigrantes y los
emigrantes, de donde vienen y a donde han ido, como remiten y los impactos en
sus hogares y en su pais. Por tiltimo, establece el marco juridico e institucional
pertinente a la migracién.
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Durante siglos la migracién ha sido un componente fundamental de la vida y el
desarrollo del Caribe. Desde los primeros movimientos forzados por el comercio
de esclavos en el siglo XVIII y XIX, hasta los flujos migratorios voluntarios del siglo
pasado impulsados por motivos econémicos (Ferguson, 2003). Histéricamente
Republica Dominicana ha sido un pais de destino, caracterizado por el reclutamiento
de un importante contingente de trabajadores inmigrantes provenientes de
paises del Caribe angléfono y Haiti para trabajar en las plantaciones de azucar
dominicanas. En los Ultimos afios, Republica Dominicana ha pasado a ser un
pais de emigracién neta (OCDE, 2009). La emigracién a gran escala comenz6 en la
década de 1960. Tras el asesinato del dictador Rafael Trujillo en 1961 las tensiones
politicas y sociales estimularon la emigracién de dominicanos hacia los Estados
Unidos, quienes continuaron emigrando en masa durante las décadas siguientes.
Entre los anos 1990 y 2000 el nimero de dominicanos residentes en los Estados
Unidos casi se duplicd, pasando de 350 000 en 1990 a 879 000 individuos en el afio
2000 (IPM, 2014). Al mismo tiempo, la inmigracién ha seguido siendo un rasgo
caracteristico de Republica Dominicana: se estima que los inmigrantes representan
alrededor del 4% de la poblacién. Los inmigrantes haitianos representan el grueso
de los inmigrantes en el pais, en concreto el 79% (ONU-DAES, 2015).

En los Gltimos anos Republica Dominicana ha disfrutado de un crecimiento
relativamente rapido y de mejoras en una serie de resultados clave. Las tasas
de crecimiento se cuentan entre las mejores de la regién de América Latina y
el Caribe (ALC), con un promedio anual cercano al 7% en la década de 1990 y al
5% en la década del 2000. Desde el afio 2014 en adelante la tasa de crecimiento
se ha acelerado de nuevo y la economia ha crecido a un ritmo del 7% anual. E1
desempleo se mantiene en niveles bajos, siendo del 2,7% en 2014 (OCDE/CEPAL/
CAF, 2016). No obstante, el crecimiento no es inclusivo y las tasas de pobreza
no se han reducido al mismo ritmo. Un millén de dominicanos cayeron en la
pobreza como consecuencia de la crisis bancaria de 2003-04, y las tasas de
pobreza rozaron el 50% de la poblacién en 2004. Las tasas de pobreza se han
ido reduciendo lentamente a medida que la economia se recuperaba de la
crisis, hasta alcanzar niveles previos a la crisis (alrededor de una tercera parte
de la poblacién en 2015) (Banco Mundial, 2016a). La alta tasa de crecimiento
econdémico, los bajos precios del petréleo, la inversién publica en construccién
y escuelas, y los programas de comedores escolares son factores que posiblemente
han contribuido a la reduccién de las tasas de pobreza en los tltimos afos. Los
niveles de desigualdad en el pais también han mejorado durante el periodo
2000-15 (Banco Mundial, 2016a).
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El crecimiento sostenido y la estabilidad politica experimentados durante
la Ultima década no parecen haber frenado la emigracién. Al dia de hoy,
se calcula que 1.3 millones de dominicanos (12% de la poblacién) residen
actualmente en el extranjero, siendo mayoria los que viven en los Estados
Unidos (940 874 individuos, equivalente al 72% del volumen total de emigrantes)
(ONU-DAES, 2015). La migracién también desempena un papel importante en la
economia dominicana. Las remesas de los emigrantes en el exterior superaron
los 5.2 mil millones de délares estadounidenses en 2015, lo que representa casi
el 8% de la renta nacional del pais (Banco Mundial, 2016b).

La inmigracién haitiana también contribuye a la actividad econdémica
aportando jévenes trabajadores dispuestos a aceptar empleos que los ciudadanos
dominicanos rechazan (Banco Mundial 2016a). Un nimero creciente de haitianos
estdn empleados en trabajos mal remunerados en la agricultura, la construccién,
el turismo y otras profesiones del sector servicios (GIC, 2007). Sin embargo,
el aumento de los flujos de inmigracién, especialmente durante los ultimos
15 anos, ha suscitado cierta preocupacién respecto a los potenciales efectos
negativos sobre el mercado laboral nacional. Los retos que enfrenta el mercado
laboral nacional, sobre todo tras la crisis bancaria de 2003-04, han despertado
los temores de que la inmigracién pueda implicar menores oportunidades de
empleo para los trabajadores nacionales, asi como contribuir al estancamiento
de los niveles salariales y de la reduccién de la pobreza. No obstante, la evidencia
cientifica disponible respecto a un posible impacto negativo sobre los salarios
reales no es concluyente (Banco Mundial, 2016a).

Este capitulo explora algunas de estos temas en Republica Dominicana,
sentando las bases para los capitulos y andlisis posteriores. Expone las
tendencias actuales en materia de migracién y repasa la evidencia que aporta
la investigacién actual sobre los aspectos fundamentales relacionados con la
migracién en el pais. También revisa el papel de la migracién en las politicas
nacionales de desarrollo, y presenta las politicas especificas relacionadas con
la migracién asi como el marco institucional para gestionarla.

Un breve repaso de las tendencias migratorias y del envio
de remesas en Republica Dominicana

Republica Dominicana se caracteriza por ser a la vez un pais de emigrantes
y de inmigrantes. Sin embargo, la cantidad de emigrantes que abandonan el pais
comienza a superar al nimero de inmigrantes: las Gltimas cifras muestran que
mientras los inmigrantes representan alrededor del 4% de la poblacién, cerca del
12% de los dominicanos nacidos en el pais residen actualmente en el exterior
(ONU-DAES, 2015).1 Entre los afios 1960 y 2010 se calcula que la salida neta de
migrantes ha superado los 1.2 millones de individuos. El cuadro 2.1 muestra la
evolucién de la migracién neta (el nimero de personas inmigrantes menos el
numero de personas que emigran) desde el afio 1960 hasta el 2015.
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Cuadro 2.1. Los emigrantes de Republica Dominicana son mucho
mas numerosos que los inmigrantes

Evolucién de los volimenes y flujos netos de migracién, 1965-1970 y 2010-2015

Periodo Migracién neta Promedio anual
1960-1965 -43 490 -8 698
1965-1970 -56 172 -11 234
1970-1975 -70 824 -14.165
1975-1980 -87 098 -17 420
1980-1985 -141 635 -28 327
1985-1990 -149 226 -29 845
1990-1995 -153 106 -30 621
1995-2000 -161 042 -32 208
2000-2005 -196 000 -39 200
2005-2010 -204 999 -41 000
2010-2015 -192 736 -38 547

Fuente: ONU-DAES (2015), International Migration Stock: The 2015 Revision, (base de datos), www.un.org/en/
development/desa/population/migration/data/estimates2/estimates15.shtml.

El 12% de la poblacion reside en el exterior, principalmente
en los Estados Unidos

La historia de la emigracién en Republica Dominicana estd marcada
por varios periodos de salidas masivas de poblacién. El primero periodo, que
va desde 1961 a 1980, transcurre tras la caida del dictador Rafael Trujillo en
1961. Después de una época de enorme restriccién de movimiento durante la
dictadura, la caida de Trujillo abre una fase de agitacién politica y econémica que
provoca una emigracién en masa, especialmente hacia los Estados Unidos. En la
década siguiente la emigracién sigue aumentando, sobre todo la que se dirige
hacia los Estados Unidos, Puerto Rico y Venezuela. Una parte de la emigracién
se desarrolla a través de canales regulares, facilitada por la flexibilizacién de las
visas y de las restricciones a la inmigracién recogidas en la Ley de Inmigracién
y Nacionalidad de 1965 de los Estados Unidos, asi como por el apoyo a los
demandantes de asilo y refugiados. No obstante, otra parte importante de los
flujos de emigracién es de caracter irregular (OCDE, 2009).

El segundo periodo abarca desde inicios de la década de 1980 hasta
mediados de la década de 1990, y se produce como reaccién a la crisis
econémica, especialmente en el sector agroexportador. Este proceso supuso
una secuencia de ajustes estructurales y de reformas econémicas para reducir
la dependencia de la produccién azucarera y de la agricultura, con el fin de
diversificar su produccién hacia la industria manufacturera orientada a la
exportacién y de bajos salarios, la agricultura no tradicional y el turismo
(Ferguson, 2003). La crisis econdmica causé un gran impacto negativo sobre
el nivel de vida de la poblacién y alenté una emigracién constante hacia los
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Estados Unidos y Puerto Rico, estando también en el origen de la migracién
de trabajadores hacia Europa.

El tercer periodo migratorio se extiende desde finales de la década de
1990 hasta la actualidad. La emigracién se ha estabilizado en un nivel alto, a
consecuencia tanto de factores de empuje (tales como las tasas de ocupacion,
las diferencias salariales y la desigualdad econémica y social) como de factores
de atraccién como las redes sociales transnacionales existentes entre los
emigrantes y el pais de origen que facilitan la emigracién.

Las estimaciones disponibles sobre el volumen de poblacién nacida
en Republica Dominicana que actualmente reside en el exterior se basan
principalmente en datos del censo y otros tipos de encuestas, ya sean encuestas
de inmigrantes realizadas en los principales paises de acogida o encuestas
nacionales a gran escala realizadas en Republica Dominicana. Las cifras varian
ligeramente dependiendo de la fuente. E1 Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) calculé que el volumen de emigrantes dominicanos habia
crecido de forma constante desde el ano 1980, pasando de los 220 131 individuos
en ese ano a registrar 454 754 en el ano 1990, alcanzando la cifra de 959 396 en
el ano 2000 (PNUD, 2005). En su serie de 1991 la Encuesta demogrdfica y de Salud
incluy6 un cuestionario disenado especificamente para investigar los patrones
migratorios internacionales. Los datos mostraban que cerca del 13% (12.9%) de
los hogares tenia un miembro residiendo en el exterior y se calculaba que el
volumen de emigrantes internacionales era de 507 000 (IEPD-PROFAMILIA, 1992).
Las series posteriores de la encuesta no incluyeron ninguna pregunta sobre
migracién. La Encuesta Nacional de Propédsitos Mtiltiples, una encuesta de hogares
que realiza la Oficina Nacional de Estadistica con periodicidad anual, incluyé
en sus series de recogida de datos de 2007 y 2011 preguntas sobre migracién
internacional. La encuesta de 2007 registré que el 9.2% de los hogares tenian a
un antiguo miembro que habia emigrado al extranjero, y el volumen estimado
de emigrantes fue de 298 166 individuos, mientras que la encuesta de 2011
registré un 9.4% de los hogares con un antiguo miembro emigrado y un total
de 366 261 personas emigradas (ONE, 2009; ONE 2012).

La fuente mas actualizada y utilizada sobre los volimenes de poblacién
emigrada son los datos de Organizacién de las Naciones Unidas — Departamento
de Asuntos Econdmicos y Sociales (ONU-DAES). La ultima versién disponible,
realizada en diciembre de 2015, revela que el volumen de emigrantes se
increment6 en un 89% (equivalente a 415 285 individuos) entre los afios 1990
y 2000 (Grafico 2.1). La emigracién continué creciendo durante los siguientes
periodos, aunque a un ritmo mas lento, hasta alcanzar en el aflo 2015 cerca de
1.3 millones de individuos residentes en el exterior, lo que representa mas del
12% de la poblacién.
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Grafico 2.1. En la actualidad los emigrantes representan alrededor
del 12% de la poblacién

Volumen de emigrantes y proporcién de emigrantes en la poblacién (%), 1990-2015
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Fuente: ONU-DAES (2015), International Migration Stock: The 2015 Revision, (base de datos). www.un.org/en/development/
desa/population/migration/data/estimates2/estimates15.shtml.

Por lo que respecta a los paises de destino existen varias tendencias a
destacar (Cuadro 2.2). En primer lugar, los Estados Unidos acogen a més del
70% de los emigrantes dominicanos, una cifra que lo convierte en el principal
destino de la emigracién dominicana. La emigracién hacia los Estados Unidos
se intensificé durante la ola migratoria de 1985-1995, favorecida por las altas
tasas de aceptacién de visas y la existencia de un plan de regularizacién. La
entrada en vigor en los Estados Unidos de la Ley de Inmigracién de 1996 y los
ataques terroristas de septiembre de 2001 supusieron la introduccién de nuevas
restricciones y criterios més selectivos en el proceso de admisién. Estos hechos
pueden explicar en parte la desaceleracién a partir de mediados de los 1990.

A finales de la década de 1980 los flujos emigratorios también comienzan
a diversificarse hacia nuevos paises de destino, y en concreto hacia paises
europeos. Tras los Estados Unidos, Espaia se convierte en el segundo pais
de destino de los emigrantes dominicanos. La proporcién de migrantes
dominicanos entre los cinco principales paises de destino europeos se
ha incrementado a lo largo del tiempo, desde el 7% del volumen total de
emigrantes en 1990 al 17% en 2015. Otra tendencia identificada es el declive
de la emigracién dominicana hacia Venezuela y el relativo estancamiento
de la emigracién hacia Puerto Rico. Venezuela se convirtié en un importante
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destino para los dominicanos durante la década de 1970 y la primera mitad
de la década de 1980, en el contexto del auge petrolero. Puerto Rico fue el
segundo pais de destino de los emigrantes dominicanos durante la década de
1960, especialmente como pais de transito en la ruta de la emigracién hacia
los Estados Unidos.

Cuadro 2.2. Después de los Estados Unidos, Espaiia es la segunda
destinacion mas popular para emigrantes, 1990-2015

Paises Nimero de emigrantes % de aumento
1990 2000 2010 2015 1990-2000  2000-10  2010-15

Estados Unidos 347 858 687 677 802 001 940 874 98 17 17
Espaia 15160 36 953 136 976 151 369 144 271 1
Puerto Rico 37 207 61563 63 981 57 891 66 4 -10
Venezuela 18 280 14 293 14 254 14743 -22 0 3
Italia 8674 17 793 42 262 42 269 105 138 0
Holanda 2403 5593 7792 8688 133 39 12
Suiza 4751 7223 9151 10754 52 27 18
Canada 2668 5106 8772 9803 91 72 12
Alemania 1012 6279 10721 11091 521 71 4
Panama 1474 5859 6893 8095 298 18 17
Otros paises 25512 31945 44498 48916 25 39 10
Total 464999 880284 1147301 1304493 89 30 14

Fuente: ONU-DAES (2015), International Migration Stock: The 2015 Revision, (base de datos), www.un.org/en/
development/desa/population/migration/data/estimates2/estimates15.shtml.

La inmigracion también va en aumento, pero su medicién es un reto

En términos histéricos Republica Dominicana ha sido un pais de
inmigracién. Desde la segunda mitad del siglo XIX los cortadores de cana,
procedentes en su mayoria de los paises del Caribe angléfono y Haiti, eran
reclutados para trabajar en las plantaciones de azticar dominicanas. Durante
la ocupacién estadounidense de Republica Dominicana (1916-24) y debido a la
expansién de la produccién azucarera bajo el dominio de los Estados Unidos
se promovié de forma activa la inmigracién de trabajadores haitianos. El
movimiento migratorio desde Haiti continud tras el cese de la ocupacién en
1924. El régimen dictatorial de Trujillo dependia del suministro de mano de
obra inmigrante pero al mismo tiempo era profundamente antihaitiano. En
1937 se ordena una masacre de miles de haitianos como advertencia politica a
Haiti. Sin embargo, una vez Trujillo asume el control mayoritario de la industria
azucarera, la mano de obra haitiana comienza a percibirse mas como necesidad
que como amenaza (Ferguson, 2003). La escasez de mano de obra y el interés
creciente del gobierno en las plantaciones de azicar propicié la firma de una
serie de acuerdos bilaterales (convenios) entre Haiti y Republica Dominicana,
mediante los cuales se permitia a los haitianos entrar en el pais y trabajar
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durante periodos determinados. Con el tiempo los asentamientos alrededor
de las plantaciones de azucar se convirtieron en permanentes y recibieron el
nombre de bateyes (OCDE, 2009).

Con el transcurso de los afios, la pobreza, la inestabilidad politica y los
desastres naturales en Haiti han empujado a las personas a cruzar la frontera
hacia Republica Dominicana. A principios de la década de 1990, una crisis
politica y un golpe de estado derivarian en un embargo econémico y en la
posterior ocupacién del pais por parte del ejército estadounidense. Durante la
primera década del siglo XXI acontecieron dos sucesos dramaticos: una crisis
politica que derivé en una revuelta armada y el terremoto de 2010, que tuvo a
su vez un impacto sobre los flujos emigratorios desde Haiti. Por lo que se refiere
al territorio dominicano, la expansién del sector turistico, las zonas de libre
comercio y una economia dindmica en expansién también han contribuido al
creciente nimero de inmigrantes. Republica Dominicana es también un pais
de transito para los migrantes en su ruta hacia los Estados Unidos.

A pesar de que existen varias fuentes de datos que colectan informacién
sobre inmigracién, incluidos los datos censales, las encuestas nacionales y las
encuestas de poblacién de las Naciones Unidas, es dificil calcular el volumen
total de poblacién inmigrante en el pais, dado el gran nimero de migrantes
indocumentados. Las cifras varian ligeramente segun la fuente (Cuadro 2.3).

Cuadro 2.3. Estimaciones de la poblacién inmigrante en Republica
Dominicana segun diversas fuentes

Nimero de inmigrantes % de la poblacién
Censo de poblacion
2002 78 307 0.9
2010 364 598 3.6
Encuestas
1991/Endesa 112 000 15
1996/Endesa 145 800 1.8
2003/EFT 183 000 2.1
2007/Enhogar 204 948 2.2
2008/EFT 243 680 2.4
2011/Enhogar 328 055 3.3
2012/ENI 524 632 5.2
Estimaciones del PNUD

1990 291 151 41
2000 355611 4.2
2010 393 720 4

2015 415 564 39

Fuente: ONE (2015); ENDESA (1991; 1996), Encuesta Demogrdfica y de Salud; EFT (2003; 2008), Encuesta
de Fuerza de Trabajo; FPNU (2013), Encuesta Nacional de Inmigracion (ENI-2012); ONE (2009; 2010; 2012),
Encuesta Nacional de Hogares de Propésitos Mtltiples (Enhogar); UN DESA (2015), International Migration
Stock: The 2015 Revision.
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Cabe destacar que el censo de 2010 registrd una cifra cuatro veces superior
(364 598 inmigrantes) al censo de 2002 (78 307), equivalente al 3.6% de la
poblacién. No obstante, es posible que este notable incremento en el nimero
de inmigrantes registrado en la Ultima serie del censo no solo sea debido al
aumento de las entradas de inmigrantes, sino que se deba en parte a los cambios
en la recogida de datos. La recogida de los datos del censo del 2010 se caracterizd
por un mayor esfuerzo en el seguimiento y registro de inmigrantes, dedicandose
mas tiempo al trabajo de campo durante el periodo de recogida, algo que puede
contribuir a explicar, al menos en parte, el aumento de la inmigracién detectado
en la Gltima serie.

Por otro lado, otras encuestas nacionales han arrojado cifras mas altas
de inmigrantes que las aportadas por los datos del censo, poniendo asimismo
de manifiesto la existencia a lo largo del tiempo de un creciente volumen de
inmigrantes. En 2012 el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (FPNU)
puso en marcha la primera encuesta nacional sobre inmigracién (Primera
Encuesta Nacional de Inmigrantes, ENI-2012). El principal objetivo de la ENI-2012
era el de calcular el tamano de la poblacién inmigrante residente en Republica
Dominicana y reunir datos sobre las caracteristicas sociodemograficas, laborales
y migratorias de los inmigrantes, asi como evaluar su contribucién al mercado
laboral y a otros sectores de la economia (FPNU, 2013). La encuesta registré
una poblacién de 524 632 inmigrantes en el pais, mientras que los datos de
ONU-DAES mostraron un volumen ligeramente inferior, con 415 564 inmigrantes
en 2015.

Existen ademas otras estimaciones sobre el volumen de la inmigracién en el
pais, y en concreto sobre la inmigracién haitiana, asi como simples valoraciones
que se difunden a través de los medios de comunicacién y que acaban
alimentando el imaginario colectivo sobre el cardcter extraordinariamente
invasivo de las entradas de inmigrantes desde Haiti (con cifras que van desde
el millén a los tres millones de inmigrantes haitianos).

El cuadro 2.4 compara algunos datos sobre la composicién del colectivo
inmigrante seglin los principales paises de origen, basdndose en los datos del
censo del 2010, la encuesta de inmigrantes ENI-2012 y las estimaciones de
ONU-DAES correspondientes al afio 2015. Las tres bases de datos coinciden
en que los inmigrantes haitianos son, con diferencia, el mayor grupo de
inmigrantes, representando cerca del 80% del volumen de inmigrantes segin
el censo y los datos de ONU-DAES (la base de datos de ONU-DAES toma como
referencia principal los datos censales) y del 87% seglin la encuesta ENI-2012.
Los inmigrantes desde los Estados Unidos son el segundo grupo de inmigrantes
de mayor peso, aunque el nimero registrado en el censo casi dobla los datos
obtenidos por la encuesta (24 457 frente a 13 514 inmigrantes). Otros importantes
paises de origen de la poblacién inmigrante incluyen Espaia, Puerto Rico y
Venezuela; estos coinciden con los principales paises de emigracién (Cuadro 2.2).
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Cuadro 2.4. Los Haitianos son el principal grupo de inmigrantes
en Republica Dominicana

Numero y proporcién de inmigrantes residentes en Republica Dominicana,
segun los principales paises de origen

. ) o Censo del 2010 ENI-2012 PNUD Rev. 2015
Paises de origen de los inmigrantes - - -
Inmigrantes % Inmigrantes % Inmigrantes %
Haiti 311969 78,8 45 8233 87,3 329 281 79,2
Estados Unidos 24 457 6,2 13514 2,6 25814 6,2
Espaia 6691 1,7 6720 1,3 7062 1,7
Puerto Rico 5763 15 4416 0,8 6083 1,5
Venezuela 5132 1,3 3434 0,7 5417 1,3
Cuba 3639 0,9 3145 0,6 3841 0,9
ltalia 3595 0,9 4044 0,8 3795 0,9
Colombia 3416 0,9 2738 0,5 3606 0,9
Francia 1936 0,5 3599 0,7 2043 0,5
Alemania 1574 04 1792 0,3 1661 0,4
China 1406 04 3643 0,7 1484 0,4
Otros paises 26 213 6,6 19 354 37 25 477 6,1
Total 395 791 100 524 632 100 415 564 100

Fuente: ONE (2010), IX Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2010 (database); FPNU (2013), Encuesta Nacional de
Immigracion 2012 (ENI-2012), 2012; UN DESA (2015) International Migration Stock: The 2015 Revision.

Las remesas representan una importante aportacioén a la economia
dominicana

Las remesas transferidas por los migrantes dominicanos han continuado
creciendo de forma constante desde principios de la década de 1990, a una
tasa de crecimiento del 19% anual durante el periodo 1990-2000, y del 8% anual
durante el periodo 2000-10. El crecimiento de las remesas refleja la evaluacién de
los flujos emigratorios descrita con anterioridad, pero su crecimiento también
se ha visto influido por factores econémicos y financieros como la devaluacién
de la moneda, el crecimiento de los salarios de los inmigrantes dominicanos
en el exterior, y el desarrollo y expansién del mercado de remesas que facilita
las transacciones internacionales (PNUD, 2005).

El grafico 2.2 muestra el aumento de las remesas a lo largo del tiempo, un
crecimiento que se ha revelado como continuo durante los Gltimos 15 afios, con
la excepcién del 2009 como consecuencia de la crisis econémica que ralentizé
las economias de los principales paises de destino. En 2015 el pais recibi6 5
196 millones de délares estadounidenses. Desde el ano 2000, la proporcién del
valor de las remesas en relacién con el PIB se ha mantenido alrededor del 7%
(alcanzando su nivel mas alto en el periodo 2003-04 durante la crisis econdmica,
cuando el PIB se contrajo sustancialmente), a pesar del sélido crecimiento
experimentado por la economia dominicana en este periodo. Los flujos de
remesas han superado ampliamente la inversién extranjera directa (IED) (Banco
Mundial, 2011). La mayoria de las remesas fueron enviadas desde los Estados
Unidos (74%), seguidos de Espana (11%) (ONU-DAES, 2015).
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Grafico 2.2. Las remesas siguen creciendo de forma continua
Evolucién de los flujos de remesas en el tiempo, en délares (USD) y como proporcién del PIB (%)
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Fuente: Banco Mundial (2016a), Datos sobre Migracién y Remesas (base de datos).

La informacién sobre las remesas a nivel de hogares es mds escasa y menos
concluyente. Segiin los datos de la encuesta demografica y de salud (ENDESA,
1996), alrededor del 12% de los hogares recibieron remesas. El censo del 2002
—el tnico censo de poblacién nacional que incluye la estimacién de remesas—
mostraba que aproximadamente el 10% de los hogares recibieron remesas. La
encuesta de hogares EnHogar 2007 y 2011, realizada por la Oficina Nacional de
Estadistica, estimaba que cerca del 17 % de los hogares en Reptblica Dominicana
recibieron remesas (ONE, 2009; ONE, 2012). Por otro lado, la encuesta sobre remesas
realizada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 2004 estimaba que
el 70% de los emigrantes dominicanos en el exterior envian remesas a familiares
en su pais de origen, y que alrededor del 38% de todos los adultos que residen
en Republica Dominicana reciben remesas. El mayor volumen de remesas (59%)
fue enviado desde los Estados Unidos, seguido del 30% enviado desde Europa y
el 9% desde Puerto Rico. El valor promedio de los envios recibidos por los hogares
cada ano oscilé entre los 1 500 y los 2 000 délares estadounidenses (BID, 2004).

Las estadisticas con relacion a la migracion de retorno son escasas

La migracién de retorno hacia Republica Dominicana estd mucho menos
estudiada. Existen algunas estadisticas relacionadas con detenciones de
emigrantes, especialmente desde los Estados Unidos. En 2013 el organismo
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nacional en el &mbito de la migracién, la Direccién Nacional de Migracién
(DGM), registré 2 008 emigrantes dominicanos deportados que retornaron
al pais, incluidos 1 981 desde los Estados Unidos, 218 desde Puerto Rico,
180 desde Espana, 105 desde Panamad, 93 desde Curasao, 72 desde México y
el resto desde Trinidad y Tobago, Chile, Canadd, San Martin y Guadalupe. Los
Estados Unidos son el principal pais repatriador de emigrantes dominicanos.
Segun cifras del Departamento de Seguridad Nacional de los Estados Unidos
un total de 32 444 emigrantes dominicanos fueron deportados desde los
Estados Unidos durante el periodo 2003-12, incluidos 2 883 emigrantes en 2012
y 2 462 emigrantes en 2013, una cantidad ligeramente superior al volumen
registrado por la DGM (OBMICA, 2014)

Dejando al margen la deportacién, los emigrantes también pueden
decidir retornar a Republica Dominicana de forma voluntaria, ya sea por sus
propios medios o con la ayuda de un programa de retorno. A modo de ejemplo,
41 emigrantes dominicanos retornaron a su pais entre 2009 y 2014 gracias
al programa de retorno espafol, conocido como Plan de Retorno Voluntario
(OBMICA, 2016). Comparado con otros colectivos importantes de inmigrantes
latinoamericanos residentes en Espana (originarios de, por ejemplo, Argentina,
Colombia, Ecuador y el Pert), los emigrantes dominicanos parecen menos
proclives a utilizar el programa espanol de retorno voluntario (OBMICA, 2014).

¢Cuales son las cuestiones clave y las lagunas en el conocimiento
del ambito migratorio?

Durante las Gltimas cuatro décadas se ha ido desarrollando una linea de
investigacién y de literatura académica sobre la migracién dominicana, basada
en trabajos de campo, estudios de caso e investigaciones socioantropolégicas. No
obstante, los estudios sistematicos basados en datos a lo largo del tiempo son
todavia escasos. La siguiente seccién presenta un breve repaso de los estudios
fundamentales relacionados con la inmigracién y la emigraciéon en el contexto
de Republica Dominicana. La literatura académica aborda una amplia gama de
temas relacionados tanto con la inmigracién como con la emigracién.

Los estudios sobre la inmigracion se han centrado en gran medida
sobre la migracion de mano de obra haitiana

Los estudios histéricos sobre la migracién se han centrado en buena medida
en la formacién de los sistemas de plantaciones azucareras y la inmigracién
de mano de obra, asi como en los acuerdos de braceros que regulan los flujos de
inmigracién de trabajadores desde Haiti (véase, por ejemplo, del Castillo, 1979;
Baez Evertsz, 1986; Inoa, 1999). En muchos aspectos, la inmigracién haitiana ha
sido fundamental para la creacién y la expansién del sistema de plantaciones
azucareras, contribuyendo con ello al desarrollo de la economia dominicana.
Varios estudios publicados en las décadas de 1980 y 1990 también se centraron
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en otras cuestiones como la exclusién social y el abuso sistemadtico de los
derechos de los trabajadores haitianos en términos no solo de infrasalarios y
negacién de atencién médica, sino incluso de abusos fisicos (Ferguson, 2003).
Otra cuestién histérica destacable de la literatura sobre migracién es la masacre
de mds de 10 000 ciudadanos haitianos ordenada por el dictador Trujillo en 1937
(véase, por ejemplo, Castor, 1988 y Vega, 1983; 1995).

A finales de la década de 1990 los estudios comenzaron a centrarse
cada vez mas en la denominada nueva inmigracién haitiana. La crisis de la
industria azucarera trajo consigo una reduccién de la demanda de trabajo en las
plantaciones de azlcar, y los trabajadores inmigrantes comenzaron a moverse
hacia otros sectores de la economia. De acuerdo con estas nuevas tendencias, el
interés viré hacia el estudio de los inmigrantes que trabajaban en la agricultura
fuera de las plantaciones y en la economia urbana. Posteriormente se realizaron
estudios mas sistematicos sobre sectores especificos, tales como la produccién
de platanos para la exportacién y las construcciones urbanas.

Los estudios més recientes se han centrado en el papel desempefiado por
la inmigracién dentro del mercado laboral; incluidos el sector informal y los
cambios en la composicién del colectivo inmigrante. La considerable entrada
de inmigrantes, especialmente desde Haiti, ha alimentado la idea de que la
migracién podria tener efectos negativos sobre los salarios y las oportunidades
de empleo para la poblacién autéctona. Sin embargo, la evidencia empirica no
sustenta esta percepcién, ya que la mano de obra inmigrante procedente de
Haiti es en su mayoria no calificada y se emplea en el sector informal, por lo que
mas que sustituir en realidad complementa a los trabajadores relativamente
mejor calificados dominicanos en el mercado laboral (Banco Mundial, 2016a).
La base de datos de inmigrantes del FPNU correspondiente a 2012 (ENI-2012)
allané el camino para una nueva ola de estudios basados en datos de encuestas
nacionales sobre inmigracién, centrandose en areas clave como el mercado
laboral, el género y la juventud. Los estudios también contenian andlisis
pormenorizados relacionados con las condiciones socioeconémicas de los
inmigrantes comparadas con las de la poblacién autéctona, asi como sobre
el papel de los trabajadores inmigrantes en la economia (véase Murphy, 2013;
Lozano, 2013; Lizardo y Gratereaux, 2013; Maguid, 2013; Vargas, 2013). Entre
otras cosas, los resultados mostraron que aunque los trabajadores inmigrantes
realizan importantes contribuciones a la economia dominicana su acceso al
sistema de seguridad social estd muy restringido (Lozano, 2013).

Las remesas tienden a reducir la pobreza y a aumentar la escolaridad

Los estudios sobre emigracién desde Republica Dominicana han sido en su
mayoria realizados por académicos estadounidenses, con la atencién centrada
en el impacto sobre los Estados Unidos. La cantidad de estudios que tratan sobre
los efectos de la emigraciéon en Republica Dominicana es notablemente menor.

INTERACCIONES ENTRE POLITICAS PUBLICAS, MIGRACION Y DESARROLLO EN REPUBLICA DOMINICANA © OCDE/CIES-UNIBE 2017 51



2. EL PANORAMA DE LA MIGRACION EN REPUBLICA DOMINICANA

Los estudios sobre emigracién hacia otros destinos diferentes de los Estados
Unidos son incluso mas escasos (véase Duanny [1990] sobre emigracién hacia
Puerto Rico y Béez Evertsz [2001] hacia Espaiia).

Los estudios sobre los impactos de la emigracién en Republica Dominicana
son substancialmente mads pequenios en nimero. A nivel macroecondémico,
los estudios han demostrado que las remesas son un factor fundamental
para el sostenimiento de la balanza de pagos dominicana (Suki, 2004). A nivel
microeconémico, un andlisis comparativo de 11 paises de América Latina
demostré que las remesas tienden a reducir el recuento de personas pobres en
Repuiblica Dominicana (Acosta, Fajnzylber, y Lopez, 2007). Aunque los efectos
sobre la asistencia escolar fueron ambivalentes, el estudio también mostraba
que las remesas tienden a asociarse con un aumento de la escolaridad. Otro
estudio que investigaba el impacto de las remesas sobre la asistencia escolar en
Repuiblica Dominicana descubrié que las remesas tienen un impacto positivo
sobre la asistencia escolar de las nifas, y que benefician a los estudiantes en
edad de asistir a la escuela secundaria. No obstante, el mismo estudio también
descubrié que la emigracién afecta negativamente a la asistencia escolar, hasta
el punto de que anula el impacto positivo de las remesas (Amuedo-Dorantes
y Pozo, 2010). A todo ello hay que sumar el dato de que las remesas han sido
asociadas con una menor probabilidad de emprendimiento empresarial
(Amuedo-Dorantes y Pozo, 2006).

¢Qué papel juega la migracion en el desarrollo nacional?

Histéricamente la migracién internacional ha constituido una pieza
importante de los procesos de desarrollo en Repuiblica Dominicana, remontandose
hasta finales del siglo XIX, cuando el pais desarrollé su industria azucarera y
se convirtié en exportador al mercado mundial. Sin embargo, la relevancia de
la inmigracién para el desarrollo no se ha visto reflejada de forma plena en los
marcos normativos de los paises, al tiempo que se ha hecho en gran medida un
mayor hincapié sobre la regulacién de las entradas de inmigrantes, especialmente
los provenientes de Haiti. El potencial de la emigracidn, a través de las remesas y la
diaspora, para contribuir al desarrollo tampoco ha recibido la necesaria atencién.
Hasta hace poco, las politicas publicas elaboradas en el &mbito de la migracién
no se habian ubicado en un marco mas amplio o sistematico.

Las politicas migratorias se han centrado sobre todo en la regulacion
de los flujos de inmigracion

Durante la ocupacién militar de Republica Dominicana por Estados Unidos
(1916-24), la migracién de mano de obra fue promovida de forma activa a medida
que la industria azucarera se expansionaba (OCDE, 2009). Es también en ese
momento cuando se introducen los primeros planes de politica inmigratoria. Las
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medidas adoptadas por el gobierno intervencionista de los Estados Unidos se
centraron en la inmigracién estacional de braceros. Sin embargo, dichas politicas
no se orientaron hacia otros tipos de inmigrantes o hacia la emigracién.

En 1939 el Estado dominicano aprobé su primera legislaciéon sobre
inmigracién, la llamada Ley 95, centrada en los trabajadores inmigrantes
estacionales de las plantaciones azucareras, pero sin otorgarles ningtin derecho
fundamental ni reconocerlos como ciudadanos. Con el transcurso del tiempo,
las politicas de inmigracién adoptadas por la Republica Dominicana se han
orientado fundamentalmente a la regulacién de la inmigracién haitiana. La
expulsién ha sido la respuesta habitual a los migrantes haitianos no deseados.
Las expulsiones han consistido o bien en deportaciones masivas, a gran escala
y con amplia difusién en los medios de comunicacién, o bien en menos visibles
pero frecuentes deportaciones de grupos e individuos (Ferguson, 2003).

Al tiempo que las primeras politicas migratorias se centraban
primordialmente en la inmigracién no existian politicas que regularan la otra
dimensién del fendmeno: la emigraciéon. Habré que esperar hasta la década de
1970 para que los responsables de la formulacién de politicas comiencen a virar
su enfoque hacia la cuestién de la emigracion y las remesas. Desde entonces, el
gobierno dominicano ha implementado una serie de iniciativas para estrechar
sus vinculos con la didspora, tales como la aprobacién de una enmienda
constitucional que reconoce la nacionalidad dual y otorga a los dominicanos
en el extranjero el derecho al voto (OCDE, 2009).

La actual estrategia nacional de desarrollo destaca los retos
de la inmigracion

El principal documento de estrategia de desarrollo de Reptblica Dominicana,
Estrategia Nacional de Desarrollo (END) 2010-2030, reconoce que la migracion,
tanto en términos de flujos emigratorios como de flujos inmigratorios, tiene
importantes implicaciones para el pais. En los trabajos previos de la END, se
incluyé Migracién y Didspora como una de las 32 principales areas tematicas
(MEPyD, 2009).

Aunque el documento de estrategia nacional reconoce la aportaciéon
positiva que puede suponer la migracién para el desarrollo, el documento
estratégico se centra sobre todo en los retos que plantea la migracién vy,
especialmente, la inmigracién. El primer factor de riesgo identificado por la
END es el sesgo educativo de la migracién dominicana. El nivel educativo de
los emigrantes es superior que el de los inmigrantes, lo que se traduce en
una pérdida de capital humano. Otro motivo de preocupacién analizado en el
documento es la alta proporcién de inmigrantes indocumentados que viven
en el pais. También se destaca que la mano de obra no calificada podria incidir
negativamente sobre los niveles salariales nacionales, asi como poner presién
sobre los sistemas fiscales, sanitarios y educativos (MEPyD, 2009).
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Por lo que respecta a la emigracion, la estrategia nacional llama la atencién
sobre las condiciones socioeconémicas de la didspora dominicana en el exterior.
La tasa de pobreza entre los dominicanos residentes en los Estados Unidos es
la mas alta de todos los colectivos inmigrantes latinoamericanos (MEPyD, 2009).

Con el fin de dar respuesta a los desafios que plantea la migracién se han
identificado dos areas prioritarias:

e Reforzarlas normativas sobre inmigracién y hacerlas cumplir de forma efectiva.

e Incrementar los esfuerzos para que la comunidad internacional participe de
manera mas activa en la capitalizacién de la economia haitiana, mediante
donaciones o inversién extranjera.

¢Cual es el marco institucional que rige la migracion?

La migracién en el pais estd regulada por una serie de instrumentos
juridico-institucionales fundamentales:

e la Constitucién de la Republica
e la Ley de Migracién (LM) (285-04)

® el Codigo de Trabajo (Ley 16-92) y el conjunto de disposiciones y resoluciones
que lo complementan

El derecho a la nacionalidad es una cuestién controvertida

Desde 1929 hasta enero de 2010, la constitucién dominicana otorgaba la
ciudadania por derecho de nacimiento (Jus Soli), con la excepcién de los hijos
nacidos de padres diplomadticos y de padres “en transito”. El concepto “en
transito” se interpretaba legalmente como un periodo de tiempo inferior a diez
dias, lo que significaba que cualquier niflo nacido en el pais de padres migrantes
y de cualquier otro residente temporal o permanente con una estancia que
excediera los diez dias gozaba del derecho constitucional a la nacionalidad
dominicana. Los haitianos y los descendientes de haitianos, nacidos en
Republica Dominicana de padres haitianos, han tenido que enfrentarse durante
generaciones a numerosas trabas legales y burocraticas para conseguir la
ciudadania dominicana.

Hasta el afio 2004 los dominicanos descendientes de haitianos gozaban
del derecho constitucional a la ciudadania. Eran muchos los padres haitianos
que utilizaban sus documentos de identificacién haitianos durante el proceso
de obtencién del certificado de nacimiento de sus hijos nacidos en Republica
Dominicana. Sin embargo, la variacién e incoherencia de los requisitos
documentales exigidos por diferentes oficinas del registro civil era un problema
habitual; en las décadas de 1980 y 1990 algunas oficinas comenzaron a solicitar
mads pruebas oficiales de identidad, y a menudo las solicitudes de los migrantes
eran rechazadas con el argumento de que estaban “en transito” (FSA, 2010).
En 2004 se aprueba la Ley General de Migracién (Ley 285-04), por virtud de
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la cual se amplia la excepcidén “en transito”, pasando a aplicarse a todos los
no residentes, incluidos los hijos de turistas, de trabajadores temporales, de
individuos con permiso de residencia caducado y de migrantes indocumentados.
Como consecuencia, y a pesar de haber nacido en el pais, se dejé de conceder
la nacionalidad a los hijos de padres “no residentes”. La nueva ley de migracién
también introdujo un nuevo sistema de certificacién de nacimientos que expedia
“certificados de nacido vivo extranjero” en lugar del certificado de nacimiento
estandar para los no residentes, lo que dificultaba la obtencién de certificados
de nacimiento del registro civil dominicano. La nueva ley fue objeto de duras
criticas por parte de la sociedad civil, y el Comité de los Derechos del Nifio de
las Naciones Unidas manifesté su profunda preocupacién por el gran nimero
de ninos apatridas que generaria esa politica (ONU Consejo de Derechos
Humanos, 2008).

Ademas, la nueva ley de migracién comenzd a aplicarse con caracter
retroactivo, y las oficinas de la Junta Central Electoral (JCE) empezaron a retirar
la nacionalidad a los dominicanos descendientes de haitianos que habian nacido
décadas antes de que la ley entrara en vigor (FSA, 2010). E1 26 de septiembre
de 2013 el Tribunal Constitucional dicté una sentencia por la cual se retiraba
oficialmente la ciudadania a los hijos de migrantes indocumentados nacidos en
Republica Dominicana desde 1929, lo que convirtié en apatridas a generaciones
de personas de descendencia haitiana nacidas en Republica Dominicana. Ese
mismo ano el gobierno anuncié un plan nacional de regularizacién, el Plan
Nacional de Regularizacién de Extranjeros en Situacion Migratoria Irregular (PNRE).
El PNRE permitié a todos los migrantes irregulares solicitar un permiso legal,
conforme a las categorias establecidas en la Ley de Migracién de 2004. Estaba
previsto que la implementacién del plan tuviera una duracién de 18 meses,
incluido un periodo inicial de 6 meses para la planificacién, seguido de un afio
para la recepcién de la solicitud. A los solicitantes se les exigia la presentacién
de un documento de identificacién oficial, pero ademds tenian que cumplir
con tres requisitos adicionales relacionados con la duracién de su estancia
en el pais, sus vinculos con la sociedad dominicana y la presentacién de un
certificado de trabajo y evidencia de estabilidad socioeconémica. Al finalizar el
periodo de solicitud se habian presentado 288 466 solicitudes, de las cuales se
aceptaron el 83% y se denegaron el 17%, sobre todo por falta de presentaciéon
de los documentos necesarios.

Ademads de por la Constitucién y la Ley de Migracién, la migracién se rige
también por el Cédigo de Trabajo. En Republica Dominicana las relaciones
laborales estan reguladas por el Cédigo de Trabajo dominicano (Ley 16-92).
El Cédigo de Trabajo introduce limites a la contratacién de trabajadores
inmigrantes extranjeros, especialmente para aquellos contratados por un
periodo de tiempo determinado y, en concreto, para los contratados de forma
temporal para realizar tareas agricolas. El articulo 135 del Cédigo de Trabajo
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establece restricciones para la contratacién de trabajadores inmigrantes por
establecimiento, no pudiendo superarse el 20% de la fuerza laboral contratada,
salvo algunas excepciones en el sector agroindustrial (como por ejemplo en las
refinerias azucareras, para la contratacién de braceros -trabajadores contratados
exclusivamente para trabajar en el campo- pero siempre por una duracién que
no puede exceder el ano.

Varias instituciones se encargan de la migracién y las politicas
migratorias

El régimen institucional dominicano que regula la migracién se asienta
sobre dos instituciones bésicas: el Ministerio de Interior y Policia y el Ministerio
de Asuntos Exteriores. El primero es el responsable de hacer cumplir la ley
de migracién, mientras que el segundo controla aspectos vinculados con las
relaciones exteriores en materia migratoria, incluida la concesién de visas. Por
otra parte, el Ministerio de Trabajo vela por el cumplimiento de la legislacién
laboral en cuestiones relacionadas con la contratacién de mano de obra,
incluidas las regulaciones que rigen la contratacién de trabajadores inmigrantes.
El Ministerio de Trabajo también recoge informacién relacionada con aspectos
laborales de la migracién.

La Direccién General de Migracién (DGM) es el brazo ejecutivo del Ministerio
de Interior y Policia, directamente responsable del cumplimiento de la ley
de migracién. Otra serie de instituciones estatales también desempefian un
importante papel en la regulacién de la migracién. Las principales instituciones
se resumen a continuacién:

e ElConsejo Nacional de Migracién (CNM) es el organismo de mayor rango del pais
al frente de las politicas migratorias y coordina las acciones de las instituciones
responsables de la implementacién de la politica nacional de migracién.
Ademas, el Consejo participa en el disefio de las politicas nacionales migratorias.
Funciona como un organismo asesor del estado y estd formado por una serie
de instituciones estatales.

® La Direccion General de Migracion (DGM) es un 6rgano dependiente del Ministerio
de Interior y Policia, responsable de la ejecuciéon de la Ley General de Migracién
285-04 y de sus reglamentos.

e El Instituto Nacional de Migracién (INM) es responsable de realizar estudios
relacionados con la migracién asi como de actuar como un érgano asesor
del CNM. Su objetivo es el de contribuir al disefio y la implementacién de las
politicas migratorias y de la gestién de la migracién, incluida la proteccién de
los derechos humanos y la seguridad de los migrantes.

e La Junta Central Electoral (JCE) expide certificados de nacimiento, documentos
nacionales de identidad y pasaportes. Es también la agencia estatal responsable
de la gestion del sistema de registro civil del pais y tiene a su cargo las oficinas
estatales del registro civil.
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Conclusiones

Histéricamente Republica Dominicana ha sido un pais de destino para los
inmigrantes haitianos y de otras partes de la regién, aunque en los tltimos afos
se ha convertido en un pais de emigracién neta. En la actualidad se calcula que
los inmigrantes suponen cerca del 4% de la poblacién, mientras que alrededor
del 12% de la poblacién ha emigrado al extranjero.

Los inmigrantes, la mayoria haitianos, contribuyen a la economia con
su trabajo y las remesas enviadas a casa por los emigrantes residentes en el
exterior constituyen una parte sustancial de la renta nacional. Sin embargo, la
importancia de la inmigracién para el desarrollo no estd reflejada plenamente en
el marco normativo del pais, al tiempo que la atencién se ha centrado sobre todo
en laregulacién de las entradas de inmigrantes, especialmente los provenientes
de Haiti. El potencial de la emigracién, a través de las remesas y la didspora,
para contribuir al desarrollo tampoco ha recibido la atencién que mereceria.

Notas

1. Ladefinicién de inmigrante y emigrante se basa en el criterio de pais de nacimiento,
y no en el de la nacionalidad o la ascendencia.
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