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RESUMEN

La migracién es uno de los fenémenos de mayor importancia en el siglo XXI,
pues para el 2013, alcanz6 los 231.5 millones de personas en todo el mundo.
México no escapa a este fendmeno, al contrario, tiene en la frontera norte
que colinda con Estados Unidos, un corredor migratorio que registra miles
de cruces diarios. En respuesta, el gobierno mexicano ha desplegado una serie
de acciones para el manejo de los flujos migratorios hacia los Estados Unidos.
Con este trabajo se propone exponer la politica migratoria del gobierno mexi-
cano hacia sus connacionales en los Estados Unidos, particularmente desde
1988 hasta la actualidad, al mismo tiempo que se realizard un andlisis sobre
estas acciones y su efecto en la contencién del fenémeno migratorio, ademds
de los servicios consulares que el gobierno mexicano provee a sus connacio-
nales en los Estados Unidos, mismos que han promovido el fortalecimiento
de las organizaciones de migrantes mexicanos, que se colocan como actores
importantes en la elaboracién de la Politica Migratoria en México.

Palabras clave: migracion, politica publica, organizaciones de migrantes.
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ABSTRACT

Migration is one of the phenomena of most importance in the XXI century;
by 2013, it has reached 231.5 million people in the world. Mexico does not
scape this phenomenon; it has a migration corridor with thousands of cross-
ings a day. In response, the Mexican government has started a series of ac-
tions to manage the flow of migrants to the United States. The purpose of
this paper is to expose the migration policy of the Mexican government to its
compatriots in the United States, particularly since 1988 until today. At the
same time it was done an analysis about these actions and their effects in the
migration phenomena, the services that the Mexican government provides to
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its compatriots in the United States and how these services have promoted the
strengthening of Mexican migrant organizations, which have become impor-
tant players in the development of the Migration Policy in Mexico.

Keywords: Migration, migration policy, Mexican migrant organizations.
INTRODUCCION

El fenémeno migratorio ha sido de gran importancia en la agenda internacio-
nal sobre todo por su magnitud y permanencia; de acuerdo con el Internatio-
nal Migration Report de las Naciones Unidas, en 2013 habia 232 millones
de migrantes a nivel internacional, lo que equivale al 3.2 por ciento de la po-
blacién mundial. La misma fuente sefiala que el mayor nimero de migrantes
internacionales reside en los Estados Unidos, es decir, 46 millones en 2013,
lo que equivale al 20% del total mundial; esos migrantes tienen como prin-
cipales paises de origen India, Puerto Rico y México. Este tltimo tiene con
Estados Unidos el corredor migratorio mds importante del mundo, mismo
que registr6 entre 2000 y 2010, el ingreso de 260,000 mexicanos a los Estados
Unidos por ano. En 2013 los mexicanos en Estados Unidos sumaron 11.6
millones de inmigrantes mds un aproximado de 23 millones de mexicanos de
segunda y tercera generacion. (Zong y Batalova, 2014).

La migracién de mexicanos hacia los Estados Unidos es de cardcter histé-
rico; si bien es dificil determinar su inicio, autores como Jorge Durand y Dou-
glas Massey, sefialan que desde finales del siglo XIX, grupos de campesinos
mexicanos ya emigraban a los Estados Unidos en busca de trabajo. Sin embar-
go es hasta los afios cuarenta cuando el fenémeno se hace mds visible. Con el
estallido de la Segunda Guerra Mundial, la creciente industria estadounidense
requirié de mano de obra para lo que, en conjunto con el gobierno mexicano,
pusieron en marcha el Programa Bracero (1942-1964). Se calcula que a través
del programa se movilizaron alrededor de 10 millones de trabajadores (Du-
rand y Massey, 2009:58); al mismo tiempo con el Programa Bracero se ins-
taurd un patrén temporal y/o circular entre los migrantes mexicanos; a partir
de entonces emigrar era un hecho ampliamente aceptado para los mexicanos.

Con altas y bajas en los flujos de migrantes mexicanos a los Estados Uni-
dos, el fenémeno fue adquiriendo un papel importante en la agenda nacional
por su historicidad, magnitud, complejidad y propagacién dentro del territo-
rio nacional, pues cada vez mds estados y entidades regionales participan en la
dindmica migratoria (CONAPO, 2005). En respuesta, el gobierno mexicano
a lo largo de su historia ha emprendido una serie de acciones en el dmbito
migratorio como parte de una politica que desde 1988 ha tenido el objetivo
explicito de disminuir los flujos de emigrantes hacia los Estados Unidos.

Este trabajo tiene como objetivo general el andlisis de la politica migrato-
ria de México de 1988 a 2015, especificamente la dirigida a sus connacionales
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en los Estados Unidos para determinar su efectividad en el cumplimiento de
los objetivos de la misma. La metodologia consisti6 en la revision de los Planes
Nacionales de Desarrollo de 1988 a 2012, como fuente de informacién sobre
las politicas en materia migratoria del gobierno mexicano, asi como a la litera-
tura correspondiente al tema para dar cuenta de las acciones més significativas
que el gobierno mexicano ha emprendido en materia de migracién dirigidas a
los connacionales en los E.U.A. partir de la informacién recolectada, es que se
ha generado el andlisis presentado en este ensayo, que parte de los objetivos ex-
plicitos de dichas acciones asi como de los objetivos implicitos de las mismas.

Para ello, el ensayo estd dividido en cinco apartados. En el primero se pre-
sentan algunas generalidades del concepto de politica migratoria y se presenta
el que se considera apropiado para lo que se presenta en este trabajo. En el
segundo se realiza una breve descripcién de las acciones mds significativas que
el gobierno mexicano ha emprendido en materia migratoria a lo largo de la
historia, especificamente aquellas dirigidas a los connacionales en los Estados
Unidos del afio 1988 hasta el 2015. Un tercer apartado expone la importan-
cia de las organizaciones de migrantes como actores en la construccién de la
politica migratoria sobre todo en los dltimos 27 afos. Posteriormente, en el
apartado cuarto se evaluardn la politica migratoria de los Gltimos afos con
base en los objetivos de la misma. Por dltimo, en las conclusiones se realiza
una discusién respecto a los objetivos implicitos de la politica migratoria y
algunos asuntos pendientes en cuanto a migracién frente a un escenario cada
vez mds complicado para los migrantes en ambos lados de la frontera.

I. El concepto de politica migratoria

A lo largo de la historia, los Estados han emprendido diversas acciones para
manejar los flujos de personas que entran, salen, transitan o regresan a su
territorio. Han determinado las caracteristicas que éstos deben tener y se ha
evaluado el impacto que los movimientos de poblacién tendrian en el entor-
no social, econémico, politico y cultural de sus paises, ya fueran receptores o
expulsores. En la actualidad, otros factores se han considerado como parte de
la dindmica migratoria como son “los derechos humanos del migrante y su
familia, el desarrollo econémico [tanto del pais expulsor como del emisor]...
la estructura social, las relaciones internacionales, el espacio fisico y el medio
ambiente [etcétera]” (Mdrmora, 2004:109); es decir, la intervencién guberna-
mental en lo referente a la migracién es tan antigua como la migracién misma.

Sin embargo, no existe un solo enfoque tedrico que explique la forma en
la que los Estados intervienen en materia migratoria en general. En su lugar
existen diversas corrientes que analizan las acciones especificas en cuanto a
inmigracién, trdnsito o emigracién. El estudio de las politicas migratorias co-
mienza en el siglo XX principalmente en los paises receptores de emigrantes,
por lo que existe una prevalencia de los estudios al respecto de la politica de
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inmigracién. Sin embargo, existen estudios como el que la sociéloga alemana
Bérbara Schmitter realizé en paises emisores de migrantes como Espana, Ar-
gelia, Italia o Grecia a mediados del siglo XX (Yrizar, 2008:15), a raiz del cual
definié como politica de emigracion a:
El conjunto de decisiones y acciones publicas que los gobiernos centrales de los es-
tados establecen para gestionar la salida a otros paises y el retorno de sus ciudada-
nos (por tierra, mar o aire), asi como el disefio de las politicas publicas a través de
instituciones y programas para establecer vinculos con los emigrantes que residen

permanentemente o temporalmente en el extranjero (En Yrizar y Alarc6n 2010:168).

Este tltimo concepto es de utilidad para explicar lo que aqui se entenderd
por politica migratoria, que hard referencia al conjunto de acciones que adop-
ta un gobierno para regular los flujos migratorios de sus nacionales hacia el
extranjero, asi como las medidas por las cuales el Estado hace contacto con sus
connacionales en otro pais. Ademds se considera que una politica migratoria
debe incluir “acciones preventivas y también de proteccién para enfrentar los
problemas emanados de este fenémeno. Las preventivas se refieren a todas
las medidas encaminadas a reducir y prevenir la emigracién indocumentada
desde el lugar de origen de los migrantes [...] las acciones de proteccién se
refieren a la ayuda que debe proveer el gobierno para proteger y ayudar a los
migrantes que se encuentran en Estados Unidos” (Vizcaya, 2014:118).

II. La respuesta del gobierno mexicano ante la emigracién

Como ya se menciond, la migracién es un tema de gran relevancia en México
que desde finales de la década de los ochenta, ha ocupado un lugar especial en
el Plan Nacional de Desarrollo. No obstante, en décadas anteriores, el gobier-
no mexicano ya habia emprendido algunas acciones en materia de migracién.

Alexandra Délano (2006), ofrece una resefia de estas acciones. La primera
de ellas se remonta a 1847 a la firma del tratado Guadalupe-Hidalgo, con el
que México perdi6 la mitad de su territorio. Una vez delimitada la frontera
México-Estados Unidos, cientos de mexicanos quedaron del lado estadouni-
dense; en pro de su reintegracion, el gobierno mexicano les ofrecié tierras a
quienes regresaran a México (Rodriguez, 2013:3). Con ello el gobierno fo-
ment6 el retorno de la que se consideré la primera generacién de mexicanos
en los Estados Unidos. Ademds para los que quedaron del lado estadouniden-
se, el gobierno mexicano promovié la proteccién consular que consistia en
ayudar a los mexicanos victimas de discriminacién, violacién a sus derechos
de propiedad, problemas laborales y para el desarrollo de organizaciones de
inmigrantes (Délano, 2006:9).

Al final de la Revolucién Mexicana, el entonces presidente Venustiano Ca-
rranza respondié a las demandas de algunos grupos de sindicatos mexicanos
que le exigian al presidente medidas contra la explotacién y discriminacién
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hacia los migrantes que se encontraban trabajando en los Estados Unidos,
con una estrategia nacional que pretendia prestar servicios consulares a los
migrantes mexicanos y disuadir la migracién, pero procurando no intervenir
en los asuntos internos del pais vecino. Aunque los objetivos eran ambiciosos,
la estrategia sélo permiti6 el regreso y reincorporacién de los exiliados poli-
ticos que salieron de México durante el gobierno de Porfirio Diaz (Délano,
2006:152-153).

Pero la intervencién gubernamental mds conocida en materia de migra-
cién, se materializé con el Programa Bracero entre 1942 y 1964. Este pe-
riodo es considerado por el autor Jorge Durand (2005) como la “etapa de
la migracién negociada” en la politica migratoria de México (p.9), debido a
que el gobierno mexicano establecié las condiciones bajo las cuales los mexi-
canos trabajarian en Estados Unidos; mismas que no se respetaron, por lo
que el Programa Bracero estuvo acompanado de las denuncias por maltrato
y explotacién hacia los trabajadores mexicanos. El mismo autor sehala que
el periodo que va de 1964 a 1990 se caracterizé por la no intervencién del
gobierno mexicano en cuanto a la migracién; de hecho se le conocié como la
etapa de la “politica de la no politica” (Durand, 2005:113). Pero hay autores
que aseguran que no se puede hacer referencia a la falta de una politica, pues
la aparente inaccién respondia a dos objetivos principales: “primero prevenir
cambios bruscos en la politica estadounidense y preservar el flujo migratorio
y, segundo, defender los derechos de los migrantes” (Rico, 1992:2281-230 en
Alba, 1999:18), ademads de preservar el principio de la no intervencién en los
asuntos internos de otras naciones.

Ademis en el afio de 1986, con la firma del Acta de Reforma y Control
de Inmigracién (IRCA) por el gobierno estadounidense, alrededor de 2.3 mi-
llones de mexicanos en Estados Unidos regularizaron su szatus migratorio; sin
embargo, tan s6lo para 1980 la poblacién de mexicanos en aquel pais, entre
documentados e indocumentados, ascendia a 8.7 millones. Por tanto, muchos
mexicanos no alcanzan a acogerse a esa Ley y fueron deportados, mientras que
otros decidieron regresar a México donde fueron colocados en campamentos
para refugiados (Rodriguez, 2013:3).

Hasta ese momento, las acciones que el gobierno mexicano emprendid,
fueron en su mayoria poco planeadas; por el contrario, fueron la respuesta a
una accién meditada por el gobierno estadounidense. Pero es hasta finales de
los anos ochenta, con la presidencia de Carlos Salinas de Gortari, en 1988,
que una politica explicitamente dirigida hacia los migrantes se hizo visible,
ademds de que fue erigida sobre el discurso de la contencién del fenémeno
migratorio.

Durante la administracién del Presidente Salinas, se consolidé el proceso
de transformaciones econémicas, sociales y politicas que México habia co-
menzado anos antes. La nueva dindmica del pais, implicé la asociacién comer-
cial con Estados Unidos y Canadd a través de un Tratado de Libre Comercio.
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Uno de los argumentos utilizados por los gobiernos de México y Estados Uni-
dos para que dicho esquema comercial fuera aceptado por ambas sociedades,
fue que contendria la ola migratoria de mexicanos rumbo al pais del norte
debido a la inversién extranjera y a la creacién de empleos en el pais (Délano
y Serrano, 2010:483).

Asi, los migrantes y la migracién como un problema relevante en la agen-
da nacional, aparecen en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) como parte
del objetivo Soberania, Seguridad Nacional y Promocién de los Intereses de
México en el Exterior, donde se establecié la defensa de los derechos e inte-
reses de los mexicanos que se encontraran residiendo y/o trabajando indo-
cumentadamente en los paises vecinos; mejorar la representacién consular,
promover la participacién de los migrantes en la vida econémica del pais y la
participacién de México en foros a nivel mundial para promover los derechos
de los trabajadores migrantes (Plan Nacional de Desarrollo,1989).

Pero la incorporacién de los migrantes mexicanos a la agenda nacional, no
es s6lo resultado de la cantidad de mexicanos residiendo en los Estados Uni-
dos, que para 1980 ascendia a 8.7 millones de personas (Délano, 2006:161),
también es resultado de la demanda de los mismos hacia el gobierno mexicano
y de su presencia en el dmbito politico a través de las organizaciones de mi-
grantes que comenzaron a crecer en nimero en la década de los ochentas. Los
migrantes mexicanos tuvieron una notable presencia en la contienda electoral
de 1988:

Por primera vez, el PRI se vefa amenazado por el apoyo de un amplio sector de co-

munidad mexicana en el exterior a un partido de oposicién. La movilizacién de varias

organizaciones de migrantes establecidas en Estados Unidos (...) a favor del Fren-

te Democritico Nacional y en contra del controvertido resultado de las elecciones

(...) llevé al gobierno de Carlos Salinas de Gortari a desarrollar una nueva estrategia

de acercamiento a esta poblacién (Dresser, 1993; Garcfa-Acevedo, 2003 en Délano,

2006:162).

Cabe mencionar que el presidente Salinas inici6 su mandato en un am-
biente de descontento generalizado por las acusaciones de fraude electoral, por
lo que el acercamiento se dio en busqueda de aceptacién y de legitimidad de
un sector que comenzaba a dar cuenta de su peso politico.

Otras de las demandas de las organizaciones de migrantes consistian en la
mejora de los servicios consulares, la defensa de sus derechos, frenar la extor-
cién por parte de las autoridades migratorias y aduanales, asi como el derecho
al voto desde el extranjero (Alarcén, 2010:160), mismas que se materializaron
en esa administracién con la proliferacién de los consulados en los Estados
Unidos para prestar a los connacionales servicios administrativos y legales.
También en iniciativas como el Programa Paisano, puesto en marcha el 6 de
abril de 1989 (vigente en actualidad), para generar servicios de atencién a
los migrantes que regresan en periodos vacacionales al pais. EI mismo ano se
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crearon los Grupos Beta de Proteccion a Migrantes, con el propésito de auxiliar
a los migrantes en trdnsito por territorio mexicano hacia los Estados Unidos
(Lothar y Lépez, 2011:19).

El Programa de las Comunidades en el Exterior, entre 1989 y 1990 esti-
mulé "el crecimiento de una nueva red de lideres, activistas y organizaciones
de inmigrantes mexicanos en Estados Unidos” (Ayén, 2006: 128). De este
Programa se desprende la iniciativa de alentar la creacion de autoridades en las
entidades federativas para manejar y dar atencién a los problemas de sus mi-
grantes, conocidas como Oficinas Estatales de Atencién a Oriundos (OEAO)
u Oficinas de Atencién a Migrantes (OAM), que ademds son las encargadas
de ejecutar las acciones designadas por cualquier nivel de gobierno dirigidas
a los migrantes, sus familias y sus comunidades de origen (Yrizar y Alarcén,
2010:172-179). Con las OEAOQ, los gobiernos estatales y municipales vislum-
braron como actores importantes en la fase de creacion y diseno de politicas
en el dmbito migratorio con resonancia nacional. El ejemplo mds significativo
es el conocido programa 3x1, que tuvo origen en Zacatecas como iniciativa
cero por uno, que consistia en el financiamiento de proyectos en los municipios
de Zacatecas en un 50% por las organizaciones de oriundos en los Estados
Unidos y el 50% restante de aporte municipal. Posteriormente los gobiernos
federal y municipal se unieron con su aporte a la iniciativa para formar el pro-
grama 3x1(Soto y Veldzquez, 2006:12).

Otro ejemplo de iniciativas estatales fue impulsado en Guanajuato por la
Oficina Estatal de Atencién a Oriundos y consistié en la entrega de apoyos
financieros a proyectos productivos por medio del programa Délar por Délar.
Este mismo programa comenz6 a operar en Oaxaca a partir de 1998 (Rolddn,
2004: 262).

Un tercer ejemplo se dio en el estado de Michoacdn con la creacién de la
Direccién de Servicios de Apoyo Legal y Administrativa a Trabajadores Emi-
grantes en 1992, misma que se transformé en el Instituto Michoacano de los
Migrantes en el Extranjero (IMME) en 2006 y que fue elevada al rango de
Secretaria del Migrante del Estado de Michoacdn en 2008 (Secretarfa del Mi-
grante, 2012). Actualmente se realizan estudios de las acciones de los gobier-
nos estatales en materia de migracién como parte de una “politica emigratoria
subnacional” (Yrizar, 2008:5).

La importancia que adquirieron los migrantes en la agenda nacional tuvo
presencia en posteriores administraciones. Con el presidente Ernesto Zedi-
llo (1994-2000), de la iniciativa "Nacién Mexicana” se desprendieron las re-
formas constitucionales que otorgaron el derecho a la doble nacionalidad en
1996 y el derecho al voto -que operd hasta las elecciones presidenciales de
2005- y que era una demanda de las organizaciones de los migrantes desde las
elecciones de 1988. La iniciativa también planteaba mejorar la relacién entre
los migrantes y sus comunidades de origen; otro de sus objetivos era promover
la organizacién de los migrantes en el extranjero (Plan Nacional de Desarrollo,

1995).
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El Presidente Vicente Fox desde el inicio de su administracién se refirié a
los migrantes como los “héroes del desarrollo”, por lo que su administracién
fue conocida por el impulso que otorgé a los programas para la canalizacién
de las remesas en pro del desarrollo local, incluyendo el aporte federal en lo
que se convirtié en el Programa 3x1; de igual manera se caracterizé por la
transformacién del Programa de las Comunidades de Mexicanos en el Ex-
terior en el Instituto de los Mexicanos en el Exterior en 2003. Ademads, en
el PND correspondiente a su administracion, se hace referencia por primera
vez a la “responsabilidad compartida” entre los paises de origen y destino de
migrantes para la solucién de las problemdticas que se desprendieran de la
movilidad humana.

El presidente Vicente Fox buscé la creacién de un acuerdo en materia
migratoria que fue popularmente conocido como “La enchilada completa”,
como se refirié al acuerdo el entonces canciller de México Jorge Castanieda;
pero los intentos de consolidacién del acuerdo se vieron frustrados por los
ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 en los Estados Unidos, lo que
llevé a un cambio de prioridades del pais vecino, orientadas al tema de segu-
ridad nacional. La respuesta del gobierno mexicano consistié en la extensién
de las medidas de proteccién consular para sus connacionales, destacando la
expedicién en los consulados de una “Matricula consular” (Alba, 2009:30),
que es un documento que les permite a los migrantes comprobar su nacio-
nalidad mexicana, ademds de servir para registrarlos y domiciliarlos ante los
consulados mexicanos.

En 2005, la Secretaria de Relaciones Exteriores difundié el documento
Meéxico ante el fendmeno migratorio, que surge del encuentro entre autoridades,
académicos y diversos representantes de la sociedad civil, donde se plasmaron
algunas recomendaciones y ejes rectores que debian considerarse para la ela-
boracién de la politica migratoria. EI documento se rige por el principio de
“responsabilidad compartida” para el trato del fenémeno migratorio, mismo
que ya se habia expresado en el PND 2001-2006.

Los ejes sugeridos fueron: la aplicacién de la ley en materia migratoria y el
combate a la trata de personas; el fomento de la migracién documentada por
medio de programas temporales que favorecieran el regreso de los migrantes
al pais; y generar las condiciones sociales y econdmicas necesarias para frenar
la emigracién de los mexicanos, ademds se propuso incentivar el regreso de los
connacionales desde Estados Unidos a México, procurando su reintegracién.
Al respecto del retorno de los mexicanos no autorizados que residen en aquel
pais, se esperaba que éste no fuera cuantioso ni forzado, ya que la economia
mexicana no estaria lista para absorber a estos migrantes que ya se habian in-
sertado en Estados Unidos y, por lo tanto, sus aspiraciones y percepciones eran
distintas (Alba, 2009: 31).

Con el Presidente Felipe Calderén Hinojosa, el tema de la migracién ocu-
p6 poco espacio en la agenda nacional; se le refirié en el PND como conse-
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cuencia de la falta de empleo en México, por lo que se planteé la promocién
de la inversién privada y/o extranjera en las regiones expulsoras de migran-
tes. Para su atencién, se incrementé el presupuesto para los consulados en
busqueda de mejorar la proteccién consular; ademds se establecié continuar
con la promocién de los derechos humanos de los migrantes, para lo cual el
Presidente acudi6 y firmé algunos acuerdos internacionales para la defensa y
promocién de los derechos de los trabajadores migrantes, como la “Declara-
cién de Montevideo”, firmada el 6 de noviembre de 2006 en el marco de la
XVI Cumbre Iberoamericana (Délano y Serrano, 2010: 500); de igual manera
en el PND se estableci6 la promocién del arraigo, con especial atencién en los
jovenes, y mejorar el vinculo con las comunidades de mexicanos en el extran-
jero, sobre todo con aquellos que participaran de la mejora de las condiciones
de vida de sus comunidades de origen (PND 2007-2012). No obstante, en
la prictica, la prioridad del gobierno de Felipe Calderén fue el combate al
crimen organizado.

Para 2012, con el presidente Enrique Pefia Nieto se mostré un especial
interés por la migracién de retorno, que de acuerdo con el discurso federal,
comenzaba a incrementarse. Una de las estrategias en el PND consiste preci-
samente en generar los mecanismos necesarios para lograr la reinsercién de
los migrantes de retorno asi como fortalecer los programas de repatriacién.
Otra de las estrategias planteadas consistié en elaborar un programa migrato-
rio sobre el cual se formularia la politica migratoria en el pais (Plan Nacional
de Desarrollo, 2013). De ahi que el 30 de abril de 2014, se publicé en el
Diario Oficial de la Federacién el Programa Especial de Migracién 2014-2018
(PEM), un documento con una serie de lineamientos sobre los cuales se debe-
rd atender el fenémeno migratorio en México, como pais de origen, trinsito
y destino de migrantes.

En atencién a los problemas de los migrantes mexicanos, el Programa
enuncia algunas estrategias para garantizar la movilidad humana de forma
legal, asi como el respeto de los derechos de los migrantes, promover el desa-
rrollo de sus comunidades de origen y que ellos y sus familias tengan acceso
a los servicios publicos. Para garantizar que la politica migratoria sea integral
y de largo plazo, se prevé la incorporacién de diversos actores de la sociedad
civil, las reformas necesarias a la ley de emigracién y la implementacién de
los mecanismos necesarios para hacerla valer, mejorar la coordinacién inte-
rinstitucional y la formacién de los servidores publicos (Programa Especial de
Migracién 2014-2018).

En este sentido, el PEM, pareciera una ampliacién del documento de
2005 Meéxico ante el fendmeno migratorio, ya que, si bien ofrece de manera
mids desglosada las estrategias y objetivos sobre los cuales se deberia erigir una
politica migratoria en México, ademds de los indicadores para medir el éxito
de la politica migratoria, los ejes de accidén corresponden a las sugerencias
plasmadas en el documento de 2005.
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La politica migratoria de México hacia sus migrantes y sus familias se
expresa, para esta administracién, en una serie de programas disefiados especi-
ficamente para ese sector, asi como otros programas y servicios de los que pue-
den ser beneficiarios. En el documento Directorio de Programas Institucionales
dirigidos a la poblacion migrante 2014, se les clasifica de acuerdo a su dmbito de
accién como salud (15, entre ellos el programa de Prevencién de Adicciones
con Poblacién Migrante); empleo (8, como el Programa de Trabajadores
Agricolas Temporales México-Canadd); financiamiento e inversién (8, el
mids conocido es el Programa 3x1); Proteccién en México (10, destacan los
Grupos Beta de Proteccién a Migrantes y el Programa Paisano); tecnologias
de la informacién y la comunicacién (2, Portal Mujer Migrante y Telefonia
Rural Satelital); proteccién a personas mexicanas en el exterior (13 entre ellos
el Programa de Consulados Méviles); educacién (24, entre los que destacan
las becas IME o el Programa de Atencién a Mexicanos en el Exterior); remesas
(4 como “Directo a México”); proteccién a persona mexicanas en el exterior
(13), otros 9 programas entre los que se encuentra el Programa para el Desa-
rrollo de Zonas Prioritarias; ademads de los servicios consulares?. Cabe mencio-
nar que estos programas no fueron disefados en la actual administracién; el
documento es un recuento de los que estdn vigentes pero se han desarrollado
en las dltimas décadas, en el periodo de la politica de acercamiento y atencién
hacia los migrantes.

III. La importancia de las organizaciones de migrantes en la politica mi-
gratoria

Como se mencioné con anterioridad, el cambio de actitud del gobierno mexi-
cano respecto a sus connacionales en los Estados Unidos se debe en gran parte
a la intervencién de las organizaciones de migrantes mexicanos y sus pronun-
ciamientos en materia politica en México. Aunque los mexicanos en el pais
vecino comenzaron a asociarse desde mediados del siglo XIX, es a través de la
proliferacién de consulados que las organizaciones de igual manera crecen en
namero y se fortalecen en cuanto a capacidad de intervencién (Cano et al.,

2006:6-13).

2 En la actualidad, las representaciones consulares de México en Estados Unidos prestan servicios como:
Consulados Méviles: realizan visitas los fines de semana a las comunidades mexicanas apartadas de la sede
consular, para proporcionarles todos los servicios consulares, conocer las problemdticas de los mexicanos
viviendo en esas zonas, mantener la comunicacién con los lideres de migrantes, detectar casos que requie-
ran de proteccién consular y promocién de las actividades de los Mexicanos en el Exterior y del Programa
Paisano. Matricula consular: que es un documento que funciona como de identidad, comprobante de
domicilio en un distrito consular, ademds de permitir el registro censal y proteccién por parte del go-
bierno mexicano. Asesoria en el trdmite de pasaportes. Permiso para menores (OP7), que es un permiso
que deben firmar los padres para permitir a un menor de 18 afios viajar. Servicios de registro civil como
actos notariales, recuperacién de nacionalidad, traslado de restos, menaje de casa, trdmites para pension,
trdmite del servicio militar nacional, apostillamiento de documentos, cotejo de documentos, servicios
para importacién o inspeccién de animales, trdmite de carta de no antecedentes penales, quejas ante la
PROFECO, permisos para autos, entre otros servicios.
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Como medidas de proteccién a sus connacionales en los Estados Uni-
dos, el gobierno mexicano a partir de la administracién de Carlos Salinas de
Gortari, se concentrd en el incremento de consulados mexicanos en Estados
Unidos y el aumento de sus presupuestos para actividades de vinculacién,
proteccion y fortalecimiento de la identidad con el pais de origen. En la actua-
lidad se contabilizan 50 consulados mexicanos en los Estados Unidos, mismos
que forman la mayor red consular de cualquier pais. Esto, en definitiva tuvo
influencia en la proliferacién de organizaciones migrantes ya que parte del
papel del personal en los consulados respecto a los inmigrantes mexicanos
“consiste en fortalecer las capacidades de los liderazgos de estas comunidades
y en acompanar sus esfuerzos autdnomos de organizacién” (Gonzilez, 2006:
24). En el Directorio de Organizaciones del Instituto de los Mexicanos en el
Exterior, suman 2476 organizaciones de mexicanos con registro ante el IME,
que se encuentran operando en los Estados Unidos. Un gran nimero de estas
organizaciones tienen como objetivo la defensa de los derechos de los migran-
tes mexicanos en los Estados Unidos y la bisqueda de oportunidades para este
grupo poblacional. De igual manera, estas organizaciones con frecuencia se
manifiestan en favor de una reforma migratoria en los Estados Unidos.

En México, las organizaciones de migrantes son necesarias para el éxito de
programas gubernamentales como el 3x1. Haciendo uso de las organizaciones
de migrantes en los Estados Unidos y vinculdndolas con organizaciones de
migrantes y/o sus familiares residiendo en México, se canalizan remesas en
proyectos de beneficio para las comunidades de origen de los migrantes. De
igual manera, para que el programa 3x1 funcione, es necesario resaltar entre la
comunidad de inmigrantes mexicanos en Estados Unidos un sentido de iden-
tidad y arraigo, para lo que el gobierno mexicano hace uso de los consulados
mexicanos. Como se pudo observar en los Planes Nacionales de Desarrollo,
el impulso de actividades culturales para resaltar este aspecto de identidad
fueron ampliamente mencionadas; incluso en el gobierno de Felipe Calderén
cuando el tema migratorio no fue la prioridad en la agenda.

Las organizaciones de migrantes han sido un actor de gran importancia en
la elaboracién de la politica migratoria en México ya que por medio de la mo-
vilizacién y la visibilidad adquirida a partir de los estudios que dan cuenta del
aporte de los migrantes mexicanos a la economia estadounidense y a la de su
pais de origen, han logrado llevar sus demandas a la agenda nacional mexicana
y proponer soluciones a la problemdtica migratoria, mismas que se han refle-
jado en documentos como “México frente al fenémeno migratorio” de 2005 y
en el “Programa Especial de Migracién 2014-2018”, dado a conocer en 2014.

Sin embargo, la participacién de las organizaciones de migrantes en la po-
litica migratoria de México, estd en funcién de la solicitud del gobierno mexi-
cano. El control y direccién de las organizaciones de migrantes mexicanos en
Estados Unidos a través de los consulados ha sido considerado necesario para
garantizar que las organizaciones respondan a los intereses de México en los
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Estados Unidos. Al respecto, Gonzdlez (1999) menciona que, durante la épo-
ca revolucionaria, el objetivo del gobierno mexicano en el impulso de orga-
nizaciones de migrantes mexicanos en los Estados Unidos, alrededor de 1920
y 1930, era que esas organizaciones tuvieran cierta influencia en la politica
estadounidense hacia México, en el periodo revolucionario, pero el objetivo
a largo plazo tenia que ver con influir en la politica interna de México en el
periodo posterior a la revolucién (Gonzélez, 1999 en Cano et. al, 20006: 13).

El acercamiento del gobierno mexicano a las organizaciones de migrantes
en los Estados Unidos, durante la administracién de Carlos Salinas de Gortari,
no sélo se dio en busqueda de legitimidad para la firma del TLCAN, ademis
fue una estrategia de control del sector migrante organizado que, por su peso
y consolidacién, comenzaban a participar de la politica mexicana.

IV. Evaluacién de la politica migratoria del Estado mexicano 1988-2015

La politica migratoria de México puesta en marcha en 1988 tenia discursiva-
mente el objetivo de disminuir los flujos migratorios, sin embargo, la cifra de
inmigrantes mexicanos en Estados Unidos se incrementé década tras década,
dando cuenta del poco éxito de dicha politica migratoria. De acuerdo con el
Migration Policy Institute, en 1980 los inmigrantes mexicanos en Estados
Unidos sumaban 2,199,200 personas. En la década de los noventa la cifra se
habia duplicado a 4'298,000, mientras que para el afio 2000, poco mds de
9 millones de inmigrantes mexicanos se encontraban en los Estados Unidos.
Como se puede observar, mds que disuadirla, la politica migratoria del gobier-
no mexicano pareciera que tuvo un efecto alentador en cuanto a migracién.

De acuerdo con autores como Délano y Serrano (2010) el incremento de
inmigrantes mexicanos en los Estados Unidos a mediados de los noventa tuvo
su origen en el poco crecimiento econémico en México a la par de la creciente
demanda de mano de obra en los Estados Unidos para trabajar sobre todo en
el sector agricola (p.491). Es decir, el factor tradicional de requerimiento de
mano de obra promovié la emigracién por esos anos, contra la falta de opor-
tunidades en México.

En lo que va de la administracién del Presidente Enrique Pefia Nieto se
ha hablado de una disminucién de los flujos migratorios como resultado del
incremento de las medidas de seguridad en la frontera de Estados Unidos con
México y no necesariamente por la mejora en las condiciones de vida en el
pais. Por el contrario, las desfavorables condiciones econémicas en México y
la mayor incidencia de violencia y criminalidad en el pais son algunos facto-
res que han prevalecido histéricamente como motores del incremento de los
flujos migratorios hacia Estados Unidos. Ademds, el discurso de retorno sirvié
en su momento para pronunciar la creacién de oportunidades y el desarrollo
del pais a la par de varias reformas estructurales. Por ejemplo la laboral, fiscal
y energética, tal como lo hizo en su momento el presidente Carlos Salinas con

el TLCAN.
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Lo cierto es que las politicas ptblicas en general, no han generado las
mejores condiciones para frenar los flujos migratorios y los intentos por el
adecuado tratamiento de los flujos tampoco han sido suficientes. Como se
menciond al inicio de este articulo, la poblacién mexicana en el pais vecino
ascendié en 2013 a 11.6 millones de inmigrantes y 23 millones de mexicanos
de segunda y tercera generacién que es como se conoce a los hijos y nietos de
los inmigrantes mexicanos.

Por tanto, la politica migratoria de México ha carecido de medidas pre-
ventivas de la emigracién, pues no hay una reduccién de los flujos migratorios
como resultado de mejores condiciones de vida y empleo en México y, por
tanto, ha fallado en su objetivo explicito que ha sido la reduccién de los flujos
migratorios. Pero ha sido efectiva en fomentar acciones para la vinculacién
con la didspora y como promotora de la organizacién migrante.

El autor Stephen Castles (2006) hace referencia a tres conjuntos de ra-
zones por las que las politicas migratorias fracasan, mismos que pueden con-
tribuir a entender el fallo de la politica migratoria del Estado mexicano. En
primer lugar se encuentran los “factores derivados de la dindmica social del
proceso migratorio” como las redes que contribuyen a perpetuar el fenémeno
migratorio incluso frente a las medidas restrictivas del pais receptor; de igual
manera en este primer grupo se considera la “dependencia estructural de la
migracién” tanto de paises receptores como emisores (p.39-42). En el caso de
la migracién México-Estados Unidos, por ejemplo, la dependencia del pais
vecino de la mano de obra barata y en México, la dependencia de las remesas
como fuente de ingresos del hogar migrante -incluso como tnica fuente de
ingresos- y recientemente como fuente para las comunidades de origen en la
construccién de obras puablicas. Por otra parte, las redes de migrantes no s6lo
son promotoras de la migracién al reducir costos y peligros del traslado y la
estancia en el pais vecino, sino que también tienen un papel como mediadores
de los flujos al fomentarlos en funcién de la demanda de mano de obra del
pais vecino.

Un segundo grupo de factores por los que las politicas fallan, segiin Cast-
les, son los “factores vinculados con la globalizacién, el transnacionalismo y
las relaciones norte-sur” que tienen que ver con el movimiento de personas
de las zonas de bajo desarrollo a paises desarrollados y el surgimiento de co-
munidades transnacionales como proveedoras del capital cultural y medios
técnicos necesarios para la migracién (Castles, 2006:43-47). Este es el caso
de la migracién de México-Estados Unidos, motivada por las disparidades
econdmicas entre ambos paises.

Un ultimo grupo corresponde a los “factores al interior de los sistemas
politicos” entre los que se encuentran los conflictos politicos en los paises
emisores, la dependencia al mantenimiento de cierto flujo de emigracién, los
conflictos de interés en los paises receptores, por ejemplo los orquestados por
grupos conservadores y nacionalistas; las agendas ocultas en las politicas mi-
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gratorias, la “capacidad y voluntad” de los Estados para controlar la migracién
e incluso los derechos humanos como limitantes para la regulacién del fené-
meno (Castles, 2006:47-51). En el caso mexicano y como ya se menciond,
factores como la violencia y la extorcién al interior del pais también han fo-
mentado la migracién a los EU de manera indocumentada y documentada,
por ejemplo con la solicitud de asilo politico. Lo anterior pone de manifiesto
que la politica migratoria ha sido poco efectiva pues se disena en funcién de
una agenda oculta que, efectivamente, permite mantener cierto flujo de emi-
gracién para librar las tensiones al interior del pais por la crisis econémica,
social, de seguridad y politica que se vive, es decir, una falta de voluntad por
parte del gobierno mexicano.

Por otro lado la intensificacién de la seguridad en la frontera de los EU
con México, sobre todo a raiz de los atentados del 11 de septiembre de 2001,
es el elemento mds efectivo para la reduccién de los flujos migratorios y tam-
bién el que ha generado el fallecimiento de gran nimero de quienes buscan
cruzar la frontera de forma indocumentada.

CONCLUSIONES

La politica migratoria de México hacia los migrantes internacionales, aunque
discursivamente tenfa como objetivo la contencién del fenémeno migratorio,
ha dado cuenta de su poco éxito por medio de las cifras en incremento de
inmigrantes mexicanos en EU. No obstante las acciones de proteccién han
generado una dindmica organizacional que ha sido ampliamente aprovecha-
da por el gobierno mexicano en su beneficio. Si bien las organizaciones de
inmigrantes mexicanos ya existian antes de la administracién del presidente
Carlos Salinas, la labor de los consulados refuerza las organizaciones con un
sentimiento de respaldo del gobierno de su pais de origen. El beneficio radica
en conservar una relacion cordial con los Estados Unidos, pues la defensa de
los derechos de los migrantes y el pronunciamiento a favor de una reforma
migratoria estdn a cargo de los migrantes mexicanos por medio de sus organi-
zaciones, de tal manera que el gobierno mexicano no interviene en los asuntos
internos del pais vecino, evitando roces. El esquema organizativo también ha
servido para la operacién de programas como el 3x1 que le ha proporcionado
a México el reconocimiento internacional por “buenas pricticas” en cuanto a
migracién (Alba, 2009: 33), promoviendo con ello la imagen de un gobierno
que se ocupa de sus migrantes.

Lo anterior en conjunto con el acercamiento de los representantes del
poder ejecutivo con sus connacionales en periodos de crisis de legitimidad,
dan cuenta de la administracién y manejo politico de los migrantes, de tal
manera que si bien, la politica migratoria de los tltimos afios no ha frenado la
migracién, si ha traido grandes beneficios para el gobierno mexicano en cuan-
to a recursos para obras publicas, legitimidad y reconocimiento internacional
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a partir del correcto manejo de las organizaciones y -en la dltima adminis-
tracién-, a través de un discurso que es por si solo una politica que busca la
contencién de la poblacién potencialmente migrante.

Por tanto, la politica migratoria de México no ha logrado sus objetivos
explicitos pero si los implicitos: control de las organizaciones de migrantes,
legitimidad, el mantenimiento de cierto flujo de migrantes para aminorar el
desempleo y las remesas de cardcter colectivo, dando cuenta de un desfase en-
tre el objetivo explicito, los instrumentos planteados y los resultados.

Por otra parte, los programas dirigidos a los familiares de migrantes con-
tribuyen a la creacién de una relacién clientelar por medio de programas asis-
tencialistas que poco contribuyen a la mejora de las condiciones de vida de
estas familias, razén por la que eventualmente se trasladan a los EU. Pero estos
programas si contribuyen a propagar la aceptacién del gobierno mexicano
hacia el fenémeno migratorio ya que contribuyen a mantener el flujo y la
aceptacion de las familias de migrantes. De igual manera la politica migrato-
ria de México no ha generado las condiciones para un retorno y reinsercién
exitosos pero si ha contribuido a mejorar las condiciones de sus connacionales
en el pais vecino. Es decir, es una politica socialmente aceptada, politicamente
conveniente pero poco efectiva en la disminucién de los flujos hacia el EU.

Por otra parte, la politica migratoria es en si un reflejo de cémo se hace
la politica publica en México. Comenzando con su estilo reaccionario ante la
coyuntura, que no tiene un objetivo de largo plazo, que pareciera ignorar la
magnitud de los problemas sociales y donde el aparato gubernamental man-
tiene la exclusividad en el disefo e implementacién de la politica piblica e
incluso establece cudndo cierto tema debe ser primordial en la agenda. Por
ejemplo, la forma en la que se traté el tema migratorio en las dos administra-
ciones del Partido Accién Nacional; mientras que para Vicente Fox el tema
migratorio ocup6 gran parte de la agenda nacional, su sucesor Felipe Calderén
dio menos prioridad al problema y, a lo largo de estos més de 20 anos de poli-
tica de acercamiento con la poblacién migrante, se ha visto la transformacién
en el abordaje del tema migratorio a la par de la imagen del migrante, quien
ha pasado a ser objeto de derecho, a agente para el desarrollo y ahora, con el
discurso federal de retorno, se ha convertido en prueba del desarrollo mismo.

Aunque en la actualidad la mirada de los mexicanos y del Estado esté
sobre los problemas de corrupcién, desaparicién forzada, las reformas estruc-
turales, entre otros, es necesario volver la mirada hacia la migracién. Recien-
temente las declaraciones del candidato a la presidencia de los Estados Unidos
Donald Trump en contra de los inmigrantes, representan una invitacién al
gobierno mexicano para repensar y reestructurar su politica migratoria, ya
que la “vélvula de escape” se estd cerrando y con ello estd la posibilidad de un
retorno forzado que el pais no estd preparado para asimilar. La concrecién de
un proyecto antiinmigrante como el expuesto por el candidato Trump frente a
la politica ligera y poco planeada de México no serd suficiente para mantener
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el orden actual, donde el fenémeno migratorio se ha regulado a través de la ley
de oferta-demanda de mano de obra en el pais vecino.

MEéxico presenta un problema de visién del fenémeno migratorio, pues su
gobierno ha actuado de manera coyuntural frente a las acciones de los Estados
Unidos en materia de inmigracién y frente a la falta de legitimidad en Méxi-
co. La falta de una politica migratoria con visién a largo plazo es de urgencia
como también es de urgencia crear politicas piblicas que realmente generen
condiciones para el enunciado retorno de migrantes y para la retencién de la
poblacién, pues la politica migratoria de los tltimos 27 afos se ha enfocado
mis en la labor de vinculacién con la didspora. El fenémeno migratorio como
problema que tiene sus raices en la falta de desarrollo real y acceso a oportuni-
dades de toda indole, sugiere la necesidad de una politica migratoria coherente
-entre objetivos y acciones-, acompafiada de una politica social de largo alcan-
ce que genere profundas mejoras.

Para el disefio de una politica migratoria coherente, el esquema organi-
zacional de los migrantes y sus familias debe ser de provecho; no s6lo como
portadores de ideas, también como gestores, participantes y evaluadores de
la politica migratoria a lo largo del proceso. El acercamiento con el sector
permitird conocer las causas del problema y la elaboracién de propuestas para
su solucién. Cabe mencionar que las entidades federativas han demostrado su
capacidad como laboratorios de propuestas interesantes que han contribuido
en el disefio de una politica migratoria subnacional que, dadas sus dimen-
siones, permite responder de manera mds adecuada a los problemas de cada
regi6n, por lo que son una alternativa a considerar y coordinar con las estrate-
gias nacionales. También el gobierno mexicano debera garantizar la inclusién
real de los migrantes y especialistas en migracién en el proceso de la politica
migratoria al reconocer la migracién como una problematica real que implica,
entre otras cosas, la desintegracién familiar y la pérdida de capital humano,
incluso altamente calificado.
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