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“Sofi6 con la frontera y la vio como una enorme
herida sangrante, un cuerpo enfermo, incierto
de salud, mudo ante sus propios males, al filo
del grito, desconcertado por sus fidelidades, y
golpeado, finalmente, por la insensibilidad, la

demagogia y la corrupcion politicas. ;Coémo se
llamaba la enfermedad de la frontera?”

CARLOS FUENTES, La frontera de cristal

Los desplazamientos y cambios de residencia de grupos humanos de unas zonas a otras
han sido constantes desde la prehistoria. Nomadismos, invasiones, peregrinajes,
expediciones comerciales y colonizaciones han construido el mundo que hoy se conoce.
La primera migracion fue la que sac6 de su patria originaria en Africa a los ancestros en
diversas oleadas para expandirse por el mundo. EI mévil: hallar un lugar méas prospero
donde llevar una vida mejor. Probablemente lo que empujo a emprender este viaje fue el
hambre y un aumento de la poblacién. Después, sucesivas oleadas siguieron avanzando
en busca de mejores oportunidades de caza, hacia Asia y Europa.

A partir del encuentro del Nuevo Mundo en 1492 por parte de los europeos,
comienza una era de grandes movimientos migratorios. Los avances geograficos y
técnicos permitieron el traslado controlado de personas a las nuevas colonias
ultramarinas, bajo la direccion de los gobiernos o a cargo de compafiias mercantiles. Sin
embargo, a partir de la emancipacion de los Estados americanos a inicios del siglo XI1X,
hasta la primera mitad del XX, se produjo el mayor traslado de poblacion de la historia.

Era un fendmeno de tipo individual, no regulado por los gobiernos, sino
alimentado por los propios emigrantes, gente impulsada por el suefio de hacer fortuna o,
al menos, de alcanzar una vida mejor. Estados Unidos, donde a inicios del siglo XX
entraban 1,300,000 extranjeros al afio,* fue el primer pais en acoger oleadas masivas de

! Dato tomado de Otero, Luis; Lépez Alfredo, “Las grandes migraciones”, Muy Interesante, México, num. 7, 2004,
p. 6.
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inmigrantes, entre ellos los chinos. En algunos periodos, la pobreza, la violencia social,
el colapso de unos Estados y la formacién de otros han provocado movimientos masivos
de poblacion entre paises y continentes. En otros hay personas huyendo de hambrunas,
personas esclavizadas, minorias étnicas o individuos perseguidos por causas raciales,
politicas y religiosas.

Uno de los problemas principales para lograr una discusion profunda de este
tema es la falta de definicidn sobre el fenémeno migratorio en si. Como consecuencia de
ello, el dialogo entre los gobiernos, ya de por si complicado por sus distintos intereses,
ha enfrentado muchos obstaculos. Ademas, esto ha propiciado la creacién de mitos y
conceptos equivocados sobre las razones de la migracion y sus consecuencias. Los
términos inmigracion, emigracion, migracion (legal o ilegal, permanente o temporal), a
veces se utilizan con significados distintos, lo cual da lugar a confusiones y malas
interpretaciones.

Todos estos términos son necesarios para explicar los origenes del movimiento
de personas de Meéxico a Estados Unidos, sus caracteristicas y sus cambios. En esta tesis,
migracion se utiliza en su significado mas amplio para referirse al flujo de personas que
salen del pafs (emigracién) y que entran a Estados Unidos (inmigracién).? Gran parte de
esta poblacion va a ese pais con el objetivo de trabajar durante un tiempo (con o sin
documentos) y después regresar a México, por lo tanto, es una migracion temporal y
circular. La migracion legal se refiere a quienes residen en Estados Unidos con visas de
trabajo, de estudios, de residencia, o con permisos especiales; la migracion ilegal incluye
a quienes trabajan en el pais vecino sin permiso de trabajo, con visas vencidas o
documentos falsos. Las personas de origen mexicano que han emigrado
permanentemente y que tienen la ciudadania norteamericana por naturalizacién o por
nacimiento se consideran para el estudio como mexicano-americanos.

El término politica migratoria segun la coincidencia en la definicion de algunos
autores, se utiliza como una categoria general para hablar de las medidas que los
gobiernos de México y Estados Unidos toman para enfrentar las causas y las
consecuencias de los flujos de personas, cualquiera que sea su estatus migratorio,
atender las necesidades de la poblacion que reside temporal o permanentemente en los
Estados Unidos, y controlar la frontera.

Al hablar de migracion se hara referencia en general a los migrantes legales e
ilegales y a los mexicano-americanos. Por lo general, el mayor problema que hay entre
los dos paises respecto al manejo de la migracion son los indocumentados. Sin embargo,
como se demostrara a lo largo de la historia de la migracion, este flujo ilegal no puede

2 Delano Alonso, Alexandra, Frontera adentro y afuera: los limites de la politica migratoria de México y
Estados Unidos (1848-2002), México, STPS, 2004, p. 8.
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entenderse sin tomar en cuenta la migracion legal y el crecimiento de la poblacion
mexicano-americana pues, como se vera, los tres fendmenos estan relacionados. No
obstante, cada tipo de flujo requiere distintas medidas para satisfacer sus necesidades
especificas.

En el caso particular de la migracion de mexicanos a los Estados Unidos se
explica por razones econémicas (las diferencias en el grado de desarrollo de los dos
paises), demograficas (una escasez de mano de obra en varios sectores productivos en
Estados Unidos y una alta tasa de crecimiento demografico y de desempleo en México),
histéricas (los vinculos culturales y sociales con el territorio que antiguamente
pertenecia a México, las redes sociales y tradiciones de migracion establecidas en varios
estados de ambos paises) y politicas (en distintos momentos la politica migratoria ha
estado condicionada por otros problemas internos e intereses de ciertos grupos en
México y Estados Unidos).

De aqui podemos derivar que la importancia econdémica de la migracion para los
dos paises es indiscutible. Gracias a la mano de obra de los mexicanos, Estados Unidos
ha podido asegurar el crecimiento econémico del pais y la competitividad de sus
empresas y productos, principalmente en los sectores agricola, de servicios y de la
construccion. En México las remesas de los migrantes constituyen una fuente de
ingresos de divisas fundamental y han garantizado la posibilidad de que un gran
porcentaje de la poblacion encuentre trabajo en Estados Unidos, lo cual reduce las
presiones del desempleo en el pais. Todas estas razones dotan de caracteristicas Unicas a
un fenébmeno migratorio, que ademas por su tamafio, destaca de otros movimientos
similares a nivel mundial.

La proximidad geografica también es otra caracteristica particular del caso
México-Estados Unidos. Aproximadamente hasta la segunda mitad del siglo XX, la
cercania de la frontera y la facilidad para cruzarla garantizaban un flujo circular de
personas, es decir que los mexicanos no iban a los Estados Unidos para quedarse
definitivamente, sino a trabajar sélo durante algunos meses. Como los riesgos y costos
de hacer varios viajes entre un pais y otro eran minimos, los migrantes trabajaban lo
suficiente para poder regresar a México y pasar el resto del afio con su familia viviendo
de sus ahorros, hasta que fuera necesario volver a buscar trabajo en Estados Unidos.
Como se vera a lo largo de la tesis, debido a los cambios en la politica migratoria, estas
tendencias se han modificado y cada vez hay mas migrantes permanentes en ese pais.

Las raices histdricas de la migracién son otra caracteristica de este caso. El
territorio al que comenzaron a llegar los primeros flujos de migrantes mexicanos a
mediados del siglo XIX anteriormente pertenecia a México. Al trazarse definitivamente
la frontera entre los dos paises en 1853 con base en el Tratado Guadalupe-Hidalgo de
1848, un buen nimero de mexicanos ocupaba la zona que se convirtid en parte del
suroeste de Estados Unidos.

10
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A partir de entonces, esta poblacion atrajo y facilito la llegada de mas
mexicanos, lo cual determind su concentracion en una parte del territorio, asi como la
existencia de fuertes vinculos historicos, sociales y culturales entre México y Estados
Unidos en esa region, mismos que se han extendido poco a poco a otros estados
norteamericanos.

A lo largo de la descripcion de los distintos periodos en que se divide el estudio
se vera que las leyes migratorias de Estados Unidos casi siempre incluyeron excepciones
respecto a ciertos grupos de migrantes. En algunos casos resultaron favorables para los
indocumentados. Aunque tedricamente existieron contratos, sanciones y restricciones
para el empleo de trabajadores mexicanos, no siempre se cumplian, ya fuera porque
México no queria, 0 no podia, presionar a su vecino pais para que actuara de otra forma.

Todo lo anteriormente expuesto ha tenido un gran impacto en la relacion
bilateral, la cual ha pasado por muchos momentos de acercamiento y distanciamiento.
Por otra parte, independientemente del estado general de la relaciones entre los
gobiernos, la migracion ha sido un tema que ha recibido un trato particular, casi siempre
desvinculado de los avances o retrocesos en otras areas. El ejemplo méas evidente es la
situacion actual, caracterizada por una relacion de cooperacion formal sin precedentes en
el area comercial y financiera por medio del TLCAN, pero que no ha incluido una
politica para el manejo comun de la migracion.

Uno de los objetivos principales de esta tesis, es brindar un analisis de la reforma
migratoria estadounidense y del impacto que ha tenido en la relacion bilateral entre
México y los Estados Unidos, tomando en cuenta el recrudecimiento de posturas anti-
inmigrantes que se han incrementado en fechas recientes. Entre los objetivos particulares
se encuentran el hacer referencia de las condiciones en las que se desenvolvié el
fendmeno migratorio durante el periodo 2000-2006; el estudiar los Convenios de
Braceros para conocer su contenido y el comprender el impacto que ha tenido la
legislacidn estadounidense.

¢De qué depende que se logre adoptar medidas o politicas comunes?, ¢Que
factores son los que tienen mayor peso para determinar la posicién de cada gobierno
respecto a la migracion?, ;Cuédndo se vuelve prioritario el tema migratorio?, ¢;En qué
contexto es posible negociar convenios relacionados con la migracion, como y cuando?,
¢Es el peso de la asimetria de poder entre México y Estados Unidos la que marca la
definicion de una Reforma migratoria?, ¢Sera la legalizacion de indocumentados, la
solucion al problema migratorio?. Todas estas preguntas han motivado y guiado la
presente tesis.

Al estudiar la relacion bilateral entre México y Estados Unidos, la manera en que
se discuten los temas y los resultados de las negociaciones, es necesario destacar la
asimetria de poder que histéricamente ha determinado las decisiones de los gobiernos en
el ambito interno y exterior. Este concepto de asimetria se refiere al hecho de que, por

11
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razones economicas y politicas, los paises tienen distintas capacidades y grados de
vulnerabilidad® para enfrentar situaciones internas o externas. Debido a las diferencias
entre el nimero de poblacion, territorio, desarrollo econémico y poder politico, México
es débil en comparacion a Estados Unidos. A pesar de que en distintos momentos y de
diferentes formas Estados Unidos ha reconocido la importancia de Meéxico para sus
intereses econdmicos, politicos y militares, México en general ha tenido que aceptar la
mayoria de las decisiones unilaterales de Estados Unidos y ha sido mas dependiente
econdmica y politicamente de su vecino.

Pese a estas diferencias, a lo largo de su historia, en diversas circunstancias
México y Estados Unidos han cooperado para enfrentar problemas comunes. El término
cooperacion al que haré referencia a lo largo de la tesis define una situacién en la que un
actor ajusta su comportamiento a las preferencias reales o anticipadas del otro mediante
la coordinacién de politicas. Esto implica que las medidas de cada Estado se modifican
para obtener beneficios mutuos y reducir las consecuencias negativas para ambos.*

Existen también otras alternativas para el manejo de una situacion comun como
la cooperacion impuesta, la inaccion, la creacion de regimenes internacionales, o las
acciones unilaterales. De estas opciones, en este trabajo solo haré referencia a las
acciones unilaterales, las cuales indican que un Estado no coopera con otro y adopta una
politica independiente, pese a los costos que puede implicar para el otro pais. Esto puede
ocurrir porgue el gobierno asi lo decide, pues considera que los beneficios son mayores,
0 porque los paises no logran ponerse de acuerdo sobre ciertas medidas comunes que
podrian ser convenientes para los dos.’

En los ultimos tiempos, el grado de cooperacion entre México y Estados Unidos
se ha extendido de tal forma que se cree que existe un alto grado de interdependencia
entre los dos paises, lo cual limita en cierto punto las acciones de México frente a su
vecino pais del norte. Esta situacién puede definirse con los términos cooperacion
asimétrica o interdependencia asimétrica. Esto significa que hay una diferencia de poder
politico y econdmico entre los dos paises, asi como de capacidad para enfrentar los
resultados que puede implicar la decisién de cooperar, no cooperar, o violar las reglas
establecidas. La medida en la que se respeten los acuerdos comunes depende no sélo de
los intereses de cada Estado, sino de la reaccién de los actores internos a las reglas

% Seglin la teoria de la interdependencia, vulnerabilidad se refiere a la capacidad del actor que recibe el
efecto de una medida para acomodarse a la nueva situacion, eliminar, menguar o revertir sus efectos
negativos, o modificar el marco global de la relacion con la otra parte. En Blanca Torres,
Interdependencia ¢ un enfoque Util para el analisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, El
Colegio de México, 1990, pp. 7-17 y 253-270.

* Delano, Frontera adentro y afuera ..., Op. Cit. p. 13.

> Véase Milner, Helen, “Internacional Theories of Cooperation Among Nations”, World Politics, nam. 44,
1992, pp. 468-469.

12
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negociadas y a los beneficios que se consideren en distintos contextos para decidir
acatarlas o evadirlas.’

La teoria de la Interdependencia nos aclara como se ha llevado a cabo la
interaccion entre Meéxico y Estados Unidos respecto al tema migratorio y en sus
relaciones bilaterales. Robert Keohane y Joseph Nye en su libro Poder e
Interdependencia nos aportan una definicion sobre interdependencia afirmando que, en
principio, se refiere a la dependencia mutua. No obstante, dentro de la politica mundial
la Interdependencia es una relacion “caracterizada por efectos reciprocos entre paises o
entre actores en diferentes paises”. En la Interdependencia, la relacién debe tener
“efectos de costo reciproco en los intercambios”, o dicho en otras palabras, “las
relaciones interdependientes siempre implicaran costos, dado que la Interdependencia
reduce la autonomia”. Estos costos y efectos se ven reflejados en los resultados de los
intercambios internacionales de flujos de dinero, de bienes comerciales o de personas
que traspasan las fronteras.’

Keohane y Nye sefialan que las asimetrias en la dependencia se rigen como los
factores que son fuentes de influencia al elaborar politicas de Estado. Si se aplica esto a
la relacion México-Estados Unidos quienes comparten una dependencia en diferentes
areas y temas, principalmente en recursos naturales, como el agua y el petréleo; en la
lucha contra el narcotrafico internacional; en soporte financiero, tecnoldgico y
econdémico; y en la inmigracion laboral internacional. En el area laboral, cuando Estados
Unidos necesita mano de obras solicita directa o indirectamente a México, quien la
provee a través de la migracion. Sin embargo esta clase de interdependencia laboral ésta
sujeta a decisiones en el ambito politico y econdmico estadounidense.

Normalmente, la demanda inicial proviene del sector agricola, de la industria de
la manufactura y de la construccion, aunque no todas respondan a la migracién de la
misma manera. En el sector de los servicios existe también una demanda impresionante
de inmigrantes y mano de obra. Desde restaurantes, hoteles, hospitales, aeropuertos,
mantenimiento de calles y carreteras, ayudantes domésticas y nifieras, hasta la industria
del sexo. Para realizar el reclutamiento, los empleadores recurren al apoyo del gobierno
de los Estados Unidos por medio del cabildeo y la negociacion.

De este modo, Keohane y Nye coinciden en que en la politica de la
Interdependencia se mezclan intereses internos, transnacionales y gubernamentales, en
donde las politicas internas y externas comienzan a eslabonarse estrechamente.® Un
claro ejemplo de esto es que a lo largo de los afios de 1970 y 1980 el gobierno mexicano
clasificaba a la migracion como una “véalvula de escape” de aquella poblacion que no

® Véase Nye, Joseph, “Independence and Interdependence”, Foreign Policy, nim. 22, 1976.

’ Keohane, Robert y Nye, Joseph, Poder e Interdependencia. La politica mundial en transicion, Buenos
Aires, GEL, 1988. Original de 1977. pp. 45-52.

® Ibidem, p. 60.

13
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podia mantener su aparato productivo. Internamente, para el gobierno de México, la fuga
de migrantes representd un mal necesario que su economia y politicas de gobierno no
podian resolver: pobreza extrema, insuficiente apoyo para el campo, crimen y
sobrepoblacion. Por lo tanto, aumentaba cada vez mas la necesidad de que Estados
Unidos poseyera una economia caracterizada por una demanda de migrantes
esencialmente mexicanos.

En su relacion estructural, las diferencias entre las cifras demogréficas, territorio,
desarrollo econémico y poder politico han reflejado un México débil en comparacion
con Estados Unidos. Esta realidad historica ha persistido a pesar de que en distintos
momentos y de diferentes formas Estados Unidos ha reconocido la importancia de
México para sus intereses politicos, economicos y militares. En general, México ha
padecido una escasa capacidad negociadora ante la mayoria de decisiones unilaterales de
Estados Unidos, lo cual lo ha hecho mas dependiente econdmica y politicamente del
vecino pais del norte.

Como se vera en esta tesis, México es vulnerable a la aplicacion de politicas
migratorias de Estados Unidos, no s6lo por la presencia legal o ilegal de un gran nimero
de mexicanos en ese pais, sino por la capacidad que tiene Estados Unidos de manejar el
flujo migratorio de acuerdo a sus propios intereses. Sin embargo, Estados Unidos
depende de la mano de obra mexicana para el funcionamiento y la productividad de
varios sectores de su economia. La ausencia de estos trabajadores podria significar: un
aumento de precios de los servicios y los bienes de consumo, mayor inflacion y una tasa
de crecimiento mas baja. Por lo tanto, es poco probable que en algin momento haya una
escasez de trabajadores mexicanos en Estados Unidos o que el gobierno estadounidense
no tenga la capacidad de sustituirla por mano de obra de otro pais, tecnologia, u otras
alternativas.

Tomando como base estos fundamentos tedricos, la explicacion que desarrollaré
a lo largo de la tesis se basa en tres hipétesis: 1) Las migraciones internacionales ocurren
principalmente entre paises con vinculos histéricos de carécter social, econémico o
cultural, dando lugar a la conformacion de sistemas migratorios regionales como lo es el
caso de la migracion México-Estados Unidos; 2) la politica migratoria estadounidense
ha respondido a circunstancias economicas y politicas, internas y externas y a las
presiones de los grupos con mayor capacidad de influir en el gobierno como lo son las
organizaciones sindicales, empleadores, Organizaciones No Gubernamentales (ONG),
partidos politicos y medios de comunicacion; 3) el impacto en las relaciones bilaterales
refleja por un lado, las repercusiones negativas de las medidas unilaterales actualmente
existentes y, por otro lado, la condicién permanente de asimetria entre México y los
Estados Unidos que permite que una situacién como ésta continte sin que quebrante los
intereses fundamentales del pais mas poderoso. Por lo que, el unilateralismo practicado
por Estados Unidos actla como un mecanismo que tiene como resultado soluciones
cortoplacistas cuya ineficacia ha quedado demostrada, al igual que el evidente dafio que
provocan en la relacion bilateral.
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En cada uno de los tres capitulos que aborda esta tesis proporcionaré razones
para sostener cada una de las hipdtesis y describiré las relaciones bilaterales y el
contexto internacional en el que los gobiernos tomaron ciertas decisiones respecto a la
migracion y explicaré las condiciones internas que influyeron en la posicion de los
gobernantes respecto al tema y en las politicas que pusieron en practica, teniendo asi
como punto fundamental, la legislacion y la reforma migratoria, dado su impacto
politico en Estados Unidos.

El primer capitulo consistira en la descripcion de las relaciones bilaterales y el
contexto internacional en que los gobiernos tomaron ciertas decisiones respecto a la
migracion. Ademas abordaré los conceptos mas destacados de la migracion, la politica
exterior y la relacion bilateral entre México y los Estados Unidos conformando asi un
primer capitulo tedrico méas general.

En el segundo capitulo haré mencion sobre la historia de la emigracion mexicana
hacia los Estados Unidos desde sus origenes en 1848, aqui se explican las razones por
las que inici6 la migracién y la forma en que ocurrid. Destacan los momentos cuando el
trabajo de los mexicanos adquiri6 prioridad para Estados Unidos, sobre todo a partir de
la Primera Guerra Mundial. Se concentra en los Convenios de Braceros, en el contexto
en gue se negociaron y la manera en que funcionaron. Para luego retomar la celebracion
del Tratado de Libre Comercio en América del Norte (TLCAN) a traves del cual se
concretd una integracién comercial y financiera, que sin embargo no tomé en cuenta el
problema de la inmigracion en Estados Unidos, en donde la de caracter ilegal se ha
convertido en un verdadero problema a tal grado que ha condicionado la agenda
bilateral.

Finalmente, en el tercer y Gltimo capitulo, el factor excepcional del caso México-
Estados Unidos en el que se centrard esta tesis se refiere al tipo de medidas que los
gobiernos han disefiado para manejar los flujos migratorios y la manera en que las han
puesto en practica. Ademas, explicaré el porqué en los ultimos afios desde la
administracion del presidente Vicente Fox y los sucesos transcurridos durante este
periodo, como los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, la legislacion de
Estados Unidos en materia de migraciéon, ha tomado un camino hacia un control
fronterizo mas riguroso e inflexible, teniendo como resultado una Reforma migratoria
inconclusa y un fuerte impacto politico en Estados Unidos.

Este trabajo de tesis proporcionara un analisis de un tema que dificilmente puede
explicarse de manera breve y sencilla. En cuanto a la literatura sobre el tema, hice una
revision bibliografica de publicaciones, prensa, revistas y recursos electronicos. Ademas
utilicé otras fuentes como conferencias en diversos foros gubernamentales. No pretendo
cubrir todos los aspectos relacionados con la migracion y tampoco se describen
detalladamente algunos datos y eventos historicos, pues ello requeriria un estudio mas
amplio que rebasa los limites del trabajo.
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Los grandes desplazamientos humanos que se hacen en busca de trabajo y de mejores oportunidades, estar regidos por
legislaciones que tienden a endurecerse por el aumento considerable de flujos migratorios admitidos.
Fuente: Embajada de los Estados Unidos en México

CAPITULO |

LA MIGRACION EN AMERICA DEL NORTE Y LA RELACION BILATERAL
ENTRE MEXICO Y LOS ESTADOS UNIDOS

“Mirense. Son bajitos. Estan cerca de la tierra. Agachense,
recojan frutas y verduras. Para eso los hizo dios.”

CARLOS FUENTES. La frontera de cristal

La globalizacion ha promovido un cambio tecnoldgico y una expansion econdémica sin
precedentes, pero también ha acrecentado las desigualdades y ha introducido el concepto
de un planeta homogéneo y estandarizado. Sin embargo los fuertes movimientos de
poblacion estan haciendo del mundo global un lugar de una diversidad cultural
inimaginable.

Hoy, la mayoria de los grandes desplazamientos humanos se hacen en busca de
trabajo y oportunidades. Pero aunque el espiritu que mueve a los inmigrantes del siglo
XXI es en el fondo muy parecido al que llevo en el siglo XIX a miles de europeos a
América, hay grandes diferencias entre ambos grupos humanos. Lo Unico que los
espafioles sabian del Nuevo Mundo era que se trataba de una tierra de oportunidades a la
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que podrian acceder sin problemas y en la que casi con toda seguridad viviran bien. Hoy
poco de eso es cierto, y no solo en Estados Unidos.

Por lo que, el derecho al desplazamiento estd reconocido en la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos. En el articulo 13 ésta prescribe que “toda persona
tiene derecho a circular libremente y a elegir su residencia en el territorio de un Estado”,
y que “toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais, incluso del propio, y a
regresar a su pais”.* Pese a ello, la sociéloga espafiola Sandra Gil Araujo, especialista en
movimientos migratorios, sefiala que “en las tres ultimas décadas, los movimientos
migratorios han provocado fuertes intentos de control por parte de los gobiernos. Esta
resistencia no ha conseguido detener la inmigracion, pero si ha alterado la direccion de
los flujos migratorios”.?

En la actualidad, todo indica que las legislaciones tienden a endurecerse como un
método de frenar la creciente inmigracion y aunque los Estados mas prosperos
endurecen las leyes, mas de 175 millones de personas viven legalmente lejos de su pais.
Segun describe Araujo, “en la Unidn Europea se ha dejado de ver al extranjero desde
una Optica laboral para vincularlo a cuestiones mas policiales”. Esta especialista sefiala
que cuando la recepcion es desfavorable, “aumenta la inmigracién clandestina y se
multiplica y encarece el trafico de personas”.

El objetivo de este Capitulo es comprender la situacion actual de la migracion
con base en un enfoque amplio que identifique los obstaculos que han existido para
adoptar politicas migratorias unilaterales o bilaterales que garanticen el manejo
controlado y seguro de un flujo de personas que es un componente fundamental de la
economia, la sociedad, y la cultura.

1.1. La Migracion Internacional en la era de la Globalizacion

La Migracion es un fendmeno demografico que se ha registrado en formas y grados muy
diversos. La migracion es definida como “el cambio de residencia habitual mediante un
desplazamiento de una unidad geogréafica a otra (pais, entidad federativa, municipio o
delegacion)”.?

En consecuencia, el Fondo de las Naciones Unidas para la Poblacion cita las
siguientes causas que motivan la migracion internacional:

. La busqueda de una vida mejor para uno mismo y su familia;
. Las disparidades de ingreso entre distintas regiones y dentro de una
misma region;

! Véase Declaracion Universal de los Derechos Humanos, Comision Nacional de los Derechos Humanos.
2 Gil Araujo, Sandra, “Las grandes migraciones”, Muy Interesante, num. 7 México, 2004, pp. 16-18.
¥ INEGI, XII Censo General de Poblacién Vivienda 2000, Glosario, p. 1076.
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. Las politicas laborales y migratorias de los paises de origen y de destino;

. Los conflictos politicos (que impulsan la migracion transfronteriza, asi
como los desplazamientos dentro de un mismo pais);

. La degradacion del medio ambiente, inclusive la pérdida de tierras de

cultivo, bosques y pastizales (los "refugiados del medio ambiente”, en su
mayoria, acuden a las ciudades en lugar de emigrar al extranjero);

. El "éxodo de profesionales”, o migracion de los jovenes méas educados de
paises en desarrollo para llenar las lagunas en la fuerza laboral de los
paises industrializados.”

Los procesos migratorios han contribuido a transformar la geopolitica del mundo,
en virtud de sus implicaciones en los ambitos social, politico, econémico demografico y,
recientemente, por su vinculacion a la dinamica de la globalizacion. El funcionamiento
de complejas redes sociales y familiares entre los paises de origen y destino ha
contribuido, a su vez, a propiciar que los migrantes respondan con cierta rapidez a
informaciones y oportunidades que se originan en paises vecinos o distantes,
conformando mercados laborales que trascienden las fronteras nacionales.” Los avances
cientificos y tecnoldgicos han transformado los procesos productivos y los medios de
comunicacion y transporte, propiciando una mayor interdependencia entre las naciones y
regiones del mundo.

La globalizacién, con la tendencia hacia la integracion de bloques econémicos
regionales, esta contribuyendo a debilitar muchos de los obstaculos que en otras epocas
se interponian al movimiento de personas a través de las fronteras internacionales. Estos
cambios no solo facilitan los desplazamientos por medios eficientes y de bajo costo, sino
que también han propiciado un acceso sin precedentes a la informacién sobre otros
paises, al tiempo que permiten a los migrantes mantener contacto regular con sus
familias en las comunidades de origen. Este contexto emergente plantea desafios de gran
trascendencia a los Estados modernos conforme las economias refuerzan su integracion
e interdependencia. La nueva era de globalidad del sistema mundial se aprecia no sélo
en los cada vez mas libres mercados de bienes, servicios y capitales sino también en el
aumento persistente del nimero de migrantes internacionales.®

El surgimiento del capitalismo y sus continuas fases de expansion y de
acumulacion, promueven movimientos migratorios de distinta magnitud en los cuales,
por lo general, la motivacion principal es la basqueda de mejores empleos e ingresos. La
migracion también tiene entre sus multiples y complejas causas la existencia de factores

* Fondo de las Naciones Unidas para la Poblacién, migracién laboral internacional,

http://www.unfpa.org/, p. 4.

5 . -y - - - . . - -7
Las redes de relaciones familiares contribuyen a disminuir los costos y riesgos de la migracion y

constituyen la forma méas comdn en la cual la informacion crucial es transmitida a los inmigrantes

potenciales. Véase Canal 11, Migracion México-Estados Unidos, www.tierrademigrantes-oncetv.com.,

p. 5.

% Véase CONAPO, 22 de enero de 2003, http://www.conapo.gob.mx
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politicos adversos para grupos de la poblacién, conflictos étnicos, religiosos e incluso,
desastres naturales.

La migracion es un proceso dindmico que asume ritmos, direcciones, magnitudes
y caracteristicas distintas a lo largo de la historia, por lo que han surgido diversas
interpretaciones tedricas que proponen conceptos y tipologias para explicar los flujos
migratorios. Por ejemplo, la categoria “migracion permanente o definitiva”, domina las
explicaciones que dan cuenta de las migraciones que durante el siglo XIX y principios
del siglo XX, partieron de Europa al continente americano. La “migracion temporal o
circular”, explica desplazamientos que se caracterizan por la permanencia temporal y el
retorno de los migrantes a su comunidad de origen, como el caso de los mexicanos que
por temporadas se desplazaban a trabajar en las zonas rurales surefias de los Estados
Unidos a principios del siglo XX.” Si bien estos conceptos siguen vigentes, se han
enriquecido por nuevas categorias que dan cuenta de los flujos migratorios en el
contexto de la globalizacion.

En los actuales procesos migratorios internacionales no sélo son importantes los
desplazamientos de personas y bienes materiales, sino también simbolos, valores, cultura
y la informacién que portan, todo lo cual se ha potenciado en la era de la globalizacion
gracias a las telecomunicaciones y a la flexibilizacion de las fronteras de los Estados que
facilitan los intercambios comerciales y financieros.

La globalizaciéon impulso el enfoque del derecho internacional de los derechos
humanos en el rol de todos los Estados sobre los migrantes extranjeros, quienes
historicamente han padecido discriminacion, injusticias, violencia y exclusion social,
especialmente en los paises cuyas tradiciones culturales y politicas estan ligadas a
actitudes de xenofobia e intolerancia religiosa.®

Estas circunstancias obligan a los Estados a asumir la defensa y proteccién de los
connacionales fuera de su pais sin considerar su situacion migratoria: de tal manera que
sus derechos humanos no sean violados en el transito o permanencia de un pais a otro.
Esta atribucion juridica ha permitido que los derechos fundamentales se extiendan mas
alla de las fronteras, sin que el Estado pierda la soberania en virtud de la ratificacion de
acuerdos y convenciones internacionales, como la “Convencion Internacional sobre la

Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus familias”.’

" Canales, Alejandro 1. y Zlolniski, Christian, Comunidades transnacionales y migracion en la era de la
globalizacion, www.eclac.cl/celade/proyectos/migracion/Canales.doc., p. 62.

® En la segunda mitad del siglo XX, cuando se configurd el nuevo orden mundial, se desarroll6 con gran
vigor el derecho internacional de los derechos humanos, ante el abuso de los méas débiles y la falta de
respeto a los derechos fundamentales. Comision Nacional de los Derechos Humanos, Los derechos de los
migrantes, Fasciculo 5, México, 2003, p. 7.

® Véase Convencion Internacional sobre la Proteccién de los Derechos de todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familias, www.unhchr.ch/huridocda/huridoca.nfs/(S.../E.CN.4RES.2001
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Asimismo, el surgimiento de instancias supranacionales como la Union Europea
controlan y ordenan los movimientos de los migrantes sin renunciar a su esencia como
institucion generadora del bien comun.

En este sentido, Calderon y Martinez afirman que la “construccion tedrica-
juridica que reconoce los derechos humanos en donde los sujetos pueden apelar mas alla
de las fronteras del pais de origen son una experiencia de desterritorializacion de facto,
que cristaliza la migracion internacional y lejos de restar fuerza al Estado, lo ajusta a las
circunstancias que el escenario internacional esta planteando”.*

Entre los enfoques tedricos recientes explican que la migracion esta en el
transnacionalismo, cuyo planteamiento central es la formacion de estructuras
organizativas de migrantes en los paises de destino, conformadas como espacios sociales
pluri-locales que se extienden mas alla de las fronteras, las cuales mantienen una
estrecha comunicacion con las comunidades de origen, empleando para ello los avances
tecnoldgicos en materia de telecomunicaciones y transporte.

Bajo esta perspectiva teorica, Canales y Zlolniski consideran que los vinculos
continuos y simultaneos entre los migrantes y las comunidades de origen configuran
vinculos de intercambio econdémico y politico que constituyen comunidades
transnacionales,™ formando redes entretejidas desde las localidades de origen, de cruce
y de destino, mantenidas y desarrolladas por migrantes. Este tejido comunitarios
transnacional se caracteriza por retroalimentar y fortalecer la identidad étnica y valores
como solidaridad, permanencia y cohesion de grupo manteniendo los lazos culturales de
su pais, como sucede con las asociaciones de migrantes mexicanos, japoneses y judios
radicadas en los Estados Unidos, entre otras.’? Estas estructuras organizativas les han
permitido jugar un papel predominante en la transferencia de recursos econémicos
dentro del pais como fuera de él, en beneficio de sus familias y comunidades de origen.

El enfoque de las comunidades transnacionales de Canales y Zlolniski de
migrantes destaca “el establecimiento de una interaccion entre comunidades separadas
por miles de kilometros de distancia, cuya cotidianeidad, experimentada lejos de la
comunidad nativa, genera vinculos de identidad acrecentados ante la desigualdad, la
discriminacion y marginacion social y juridica, para lo cual resulta esencial la
organizacién de los inmigrantes como mecanismo de defensa para enfrentar la
vulnerabilidad ante un contexto adverso”.

19 Calderdn Chelius, Leticia y Martinez Saldafia, Jesus, La dimension politica de la migracién mexicana,
Instituto Mora, México, 2002, pp. 19-20.

1 Canalesy Zlolniski, Comunidades transnacionales y migracion..., Op. Cit., p. 63.

2 |bidem, p. 65.
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La migracion internacional estd asociada a las profundas asimetrias econdémicas
entre paises, particularmente agravadas por situaciones de crisis econdémicas en paises de
menor desarrollo. Si en el pais de origen las dificultades economicas aumentan la
pobreza y la marginacion, las corrientes migratorias se orientaran a los paises en donde
existan mayores oportunidades de empleos e ingresos. Incluso ain habiendo crecimiento
econémico, la insuficiente generacion de empleos relativamente bien remunerados
motiva la emigracion de personas en busqueda de mejores condiciones de vida (Véase
cuadro 1).

CUADRO 1

LAS GRANDES MIGRACIONES DE LA HISTORIA

= Hace 1.7 millones de afios: grupos de hominidos salen de Africa hacia Asia

= Hace 700, 000 afios: el Homo antecesor llega a Europa

= Hace 15, 000 afios: cazadores asiaticos entran en América por el estrecho de Bering

= 8,000 a. de C.: diversos grupos indoeuropeos pueblan Europa

= 3,000 a. de C.: grupos humanos llegan a Creta y fundan la civilizacién minoica

= 600-100 a. de C. : tribus celtas se expanden por Europa

= Siglos IV-V: los humanos, procedentes de Asia, llegan a Europa oriental y empujan a los
godos hacia el oeste

= Siglos VII-VI1II: expansion arabe por el norte de Africa, Espafia y Asia

= Siglos IX-X: grupos vikingos se establecen en las islas britanicas y exploran Europa y
América del Norte

= Siglos XII-XV: mongoles y turcos de las estepas recorren Asia de Este a Oeste hasta
colonizar Anatolia

= Siglos XV-XVIII: expansion de los imperios coloniales europeos en América

= S, XIX-1l Guerra Mundial: independencia de las colonias y emigracion libre

= Siglo XXI: se endurecen las leyes contra la emigracion; 175 millones de personas en situacion
legal y una cifra indeterminada de ilegales viven fuera de su pais.

Fuente: Otero, Luis; Lépez Alfredo, “Las grandes migraciones”, Muy Interesante, México, num. 7, 2004, p. 6.
Actualmente las principales corrientes migratorias internacionales se desplazan
en las siguientes direcciones:
. Europa Oriental — Europa Occidental

= Sur — Norte
. Sur — Sur
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Estas movilizaciones han dado forma a una categoria de trabajadores
denominada “proletarian servants™® caracterizada por trabajadores migrantes
empleados en actividades precarias que un ciudadano del pais destino no realizaria,
situacion que refuerza la discriminacién hacia los migrantes por factores culturales,
étnicos y de género.

En el mismo sentido, Di Filippo sefiala que los efectos del comportamiento de los
mercados laborales sobre la migracion internacional son situaciones socialmente no
sustentables en donde se entretejen sentimientos xenofobos y de discriminacion social de
la poblacion local hacia los migrantes, ante la percepcidon generalizada alimentada por
los medios de comunicacion masiva de que los migrantes documentados e
indocumentados desplazan a los nacionales de los puestos laborales provocando
desempleo, situacion que no corresponde a la realidad.*

En las migraciones Europa Oriental — Europa Occidental. La Union Europea ha
disefiado una politica migratoria que brinda libertad de trénsito a los ciudadanos de sus
quince estados miembros; los controles migratorios estan establecidos en las fronteras
externas del conjunto de paises que integran la Union Europea como lo plantea el
Acuerdo Schengen firmado en la Reunién de Amsterdam de 1997.%

La caida de los regimenes socialistas de Europa Oriental con menores niveles de
desarrollo econémico y social, han ocasionado que numerosos ciudadanos de aquellos
paises busquen emigrar hacia los de Europa Occidental. Para reducir dichos flujos
migratorios la Union Europea ha establecido mecanismos con el fin de:

»  Fortalecer la estabilidad politica interna de los paises expulsores y;
»  Brindar apoyo econdémico e inversion directa a las economias emergentes.

Sin embargo, estas medidas no han sido suficientes debido a que los paises con
sistemas democraticos estables y sistemas econdmicos relativamente fuertes, tienden a
ser poderosos centros de atraccion de los flujos migratorios de paises pobres.

En contraste con la politica migratoria de la Union Europea, lo que sucede con el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte se distingue por la exclusion de los
asuntos migratorios y la no libertad de trénsito entre los tres paises miembros porque,
ante las asimetrias existentes entre ellos, provocaria un flujo masivo de migrantes hacia
los Estados Unidos, sobre todo de México. En este caso no se aplica ninguna medida

3 lbidem, p. 6.3.5.

“Di  Filippo, Armando, Globalizacién, Integracién  Regional y Migraciones,
www.eclac.cl/celade/ proyectos/migracion/DiFilippo.doc., p. 2.1.2.

15 \Verea, Ménica, ¢Hacia la administracion bilateral de la migracion entre México y Estados Unidos en el
siglo XXI?, en Suarez Vargas Rocio, et. al, Las relaciones de México con Estados Unidos y Canada: Una
mirada al nuevo milenio, UNAM, CISAN, México, 2001, pp. 113-116.
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compensatoria para reducir las causas estructurales que originan la migracion. En
México, si bien en el &mbito interno el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 sefiala
acciones en este sentido, ante los problemas de estancamiento econdémico y escasos
recursos fiscales para ejecutar amplios programas para generar empleos y reducir los
desequilibrios econdémicos regionales, no ha permitido lograr resultados positivos, por lo
que las presiones para emigrar se han acentuado.

Para el caso de las migraciones Sur-Norte. Se entiende que en las regiones y
ciudades cuya economia crece a partir de la expansion de las actividades competitivas en
el mercado nacional o de exportacion, experimentan un crecimiento de la oferta de
empleo que opera como un iman de los flujos migratorios. En contraste, las regiones y
ciudades donde las actividades productivas han resentido en mayor medida los efectos
de una crisis econdémica, de un golpe de Estado, ven disminuida su capacidad de
absorber mano de obra, lo que refleja en los niveles crecientes de desempleo y el
deterioro en las condiciones de vida, lo que alienta a la emigracion.’® Explicado de otro
modo, los paises ricos (Norte) y de Primer Mundo con una economia estable (ej. Estados
Unidos) y por lo consiguiente con altos salarios y un mejor nivel de vida, atrae de
manera masiva a trabajadores extranjeros nativos de paises pobres o en vias de
desarrollo (Sur), que tienen un estancamiento en su economia por cuestiones y conflictos
politicos, dictaduras, por un mal manejo de sus modelos econémicos implantados en
dichos paises, etc., tal seria el caso de México y algunos paises de America Latina y del
Caribe, que obligan dadas las circunstancias a una emigracion a los Estados Unidos, en
donde por la cercania provoca una emigracion Sur-Norte.

En el caso de las migraciones Sur-Sur del continente americano (América del Sur
y el Caribe). Las movilizaciones mas representativas se dirigen a paises como Argentina
y Venezuela que son destino de paraguayos, chilenos y uruguayos.'’

Esta migracion tiene las siguientes caracteristicas:

. Similitudes idiomaticas y culturales;

. Migracion de fuerza de trabajo no calificada;

. Asimetrias del desarrollo econémico y social de cada pais;

. Crisis economicas profundas que afectan a los mercados laborales;

. Golpes de Estado e inestabilidad politica;

. Apertura de los flujos migratorios a través de acuerdos internacionales.*®

16 Canal 11, Migracién México-Estados Unidos..., Op. Cit., p. 6.

7 Villa, Miguel y Martinez Pizarro, Jorge, Tendencias y patrones de la migracion internacional de
América Latina y el Caribe, www.eclac.cl/celade/proyectos/migracion/VillaMartinez.doc., pp. 7-14.

'8 Dj Filippo, Globalizacién, Integracién Regional y Migraciones..., Op. Cit., p. 2.1.17.
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Esta tendencia modifica social, economica y demograficamente a los paises
receptores y expulsores; ya que los paises destino reciben migrantes de tipo: laboral
temporal, definitiva, refugiados politicos y transnacionales que repercuten por sus
caracteristicas sociodemogréficas en las politicas internas disefiadas para la prestacion
de servicios educativos, salud, vivienda y desde luego en el mercado laboral porque
como menciona Fernando Lozano “La mano de obra migrante de todo el planeta afluird

donde haya trabajo”.*

Entonces, tenemos que la variada gama de expresiones de la “nueva era” de las
migraciones incluye:

i) Un continente como el Europeo que experimenta una transformacion en su
larga tradicion de emigracion, para convertirse en receptor de cuantiosos
flujos de inmigracion;

i) El predominio, sobre todo a partir de los afios sesenta, de los flujos de
emigrantes latinoamericanos, caribefios y asiaticos hacia Estados Unidos;

iii) La estructuracion de un nuevo foco de inmigracion en el Golfo Pérsico, a raiz
de la crisis del petrdleo de los afios ochenta;

iv) La conformacion, a partir del altimo cuarto de siglo, de una nueva region de
inmigracion en el Pacifico: a Australia y Nueva Zelanda, paises de
inmigracion tradicional, se afiaden Japon, los cuatro tigres industriales,
Taiwan, Singapur, Corea del Sur y Hong Kong y, mas recientemente,
Malasia y Tailandia.

Este nuevo mapa internacional, que revela una fuerte tendencia a la
diversificacion de rutas de origen y destino, parece dar cuenta de una mundializacion
migratoria auténtica, en el escenario propio de la globalizacion, el cual esta estimulando
que amplios segmentos de la poblacién respondan cada vez mas rapidamente a
informaciones y oportunidades lejanas que se originan mas alla de las fronteras
nacionales. Este contexto plantea desafios de gran trascendencia a los Estados modernos.
Mientras que las barreras a la libre circulacion de capitales y para mercancias han
tendido a desmoronarse, en los paises receptores se registra una fuerte custodia de sus
fronteras y se levantan obstaculos para impedir el ingreso de trabajadores atraidos por la
intensa demanda laboral.

En este sentido, la globalizacion ha afectado directamente al Estado a pesar de
que éste sigue jugando un papel importante, aunque ya no exclusivo. Su territorialidad y
soberania han sido transformados, pues los procesos transnacionales suceden dentro de
su territorio o inclusive en sus instituciones nacionales. Se ha argumentado también que

19 Lozano, Fernando, Experiencias internacionales en el envio y uso de remesas, Centro Regional de
Investigaciones Multidisciplinarias de la UNAM,
www.conapo.gob.mx/publicaciones/Migracion%20%200p.Politica/PDF/lozano.pdf., pp. 3-4.
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la soberania y el poder de los Estados han sido afectados por los movimientos
transnacionales de personas, bienes y capital, asi como por la influencia de las grandes
empresas internacionales, los individuos y las comunidades transnacionales, que hacen

ver al Estado como “desterritorializado”.?

La soberania es la condicion politica que legitima a un gobierno, y hasta el dia de
hoy, es el que tiene la soberania absoluta de su Estado sobre su territorio. En esta era de
globalizacion, la soberania esta siendo transformada de una combinacion de poder y
legitimidad en si misma, hacia otras entidades, particularmente organizaciones
supranacionales.

En este sentido, Stephen Castles y Alastair Davidson nos dicen que el papel que
juega hoy el Estado-nacion ha sido modificado no solo por el fenomeno de la
globalizacion, sino por estructuras regionales como la UE, el area de libre comercio de
Norteamérica, Mercosur en América Latina, entre otras entidades regionales.?! Es decir,
a pesar de que el Estado-naciéon todavia permanece como el nivel de poder mas
importante, las decisiones politicas estan cada vez mas dispersas en diversos niveles.

Es un hecho que la globalizacion plantea retos a la estabilidad del Estado, y
limites a su capacidad de controlar sus politicas econdmicas y sociales. Dentro de este
enfoque, el Estado ha perdido control sobre sus politicas de inmigracion y/o
naturalizacion. Para Castles y Davidson, por ejemplo, la migracién internacional
constituye una parte importante de la globalizacion y si los gobiernos reciben al capital,
a los bienes y a las ideas, a largo plazo no se podra controlar la movilidad de las
personas. Para Hollfield, la teoria de la globalizacién se refiere al hecho de que la
interaccion de las economias del mundo, junto con la formacion de redes sociales y
comunidades, han creado una demanda estructural de mano de obra lo que, a su vez, ha
provocado una perdida de control de las fronteras.?

Se ha demostrado que el comercio y la inversidn internacionales, es decir, el
movimiento de bienes, capital y servicios, han ido acompafados de flujos migratorios,
sobre todo cuando existen grandes diferencias en los ingresos y los salarios de los paises.
Ejemplo claro de ello son las notorias diferencias salariales, en una escala hasta de 1:10
entre México y los Estados Unidos. En este sentido, mientras que ciertas regiones han
liberalizado sus economias para facilitar intercambios comerciales, de inversion y
tecnologia, paralelo a esto han dado nuevas condiciones de politicas unilaterales en sus
fronteras que se han fortalecido y que buscan reafirmar la soberania nacional. Es decir,

20 Sassen, Saskia, “Immigration and local labor markets”, The Economic Sociology of Inmigration. En
Saskia, Essays on Networks, Ethnicity and Entrepreneurship, A. Portes, New York, Fundacion Rosse
Sage. p. 2.

2 Castles, Stephen y Davison, Alastair, Citizenship and migration. Globalization and the politics of
belonging. Basingstoke, Macmillan, 2000, p. 115.

22 Hollifield, James F., The politic of international migration, how can we bring the state back in?, Nueva
York , Routledge, 2000, pp. 153-157.
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ha aparecido una “refronterizacion” para rechazar a inmigrantes extranjeros sin
documentos.

De acuerdo con Peter Andreas, la “desfronterizacion” que han experimentado
ciertas regiones como la UE ha estado acompafiada por una “refronterizacion”, tendiente
a limitar y seleccionar los movimientos transnacionales de personas.”® Entonces, cabe
preguntarse si la globalizacion ha traido como consecuencia la “apertura de fronteras” o
solo ha constituido un mito, mas que una realidad, pues mas que desaparecerlas, se han
reformulado y redefinido.

En principio, los formuladores de politicas responden a los intereses nacionales
de un Estado o a las prioridades colectivas de un conjunto de Estados. En la actualidad
conciben a las fronteras de diferente forma que en el pasado; es decir, no como una linea
que divide y separa a dos territorios, sino como puentes eficientes, pacificos y amistosos
por donde circulan y confluyen una multiplicidad de bienes, servicios, capital y flujos
humanos tanto de visitantes como de trabajadores y/o inversionistas, aumentando
sustancialmente la interdependencia entre los Estados. No obstante, las fronteras siguen
funcionado como filtros para frenar lo “no deseable”, como drogas, armas, terroristas e
inmigrantes indocumentados, entre otros. Estos filtros dan respuesta a las politicas
unilaterales de “refronterizacion”, impuestas a través de controles fronterizos severos.
La intensificacion en la vigilancia fronteriza necesariamente reduce la competitividad y
eficacia de los limites que demanda el proceso de globalizacién.?*

Sassen y Castles, también plantean como la globalizacion de la economia, la
creacion de redes familiares y las mejoras en el transporte y las comunicaciones hacen
obsoletas las politicas migratorias, al promover la migracion internacional y fortalecer
las comunidades transnacionales que en algunos casos como los mexicanos en Estados
Unidos, ya cuentan con doble nacionalidad, lo que ha fortalecido la existencia de una
comunidad transnacional. Para ellos, el comercio y la migracion internacionales crean
una division internacional del trabajo natural (mercados de trabajo duales como los
existentes entre México y Estados Unidos), en la que los Estados sélo juegan un papel
marginal en la determinacién de resultados sociales y econdmicos, y en la que los
agentes principales son las corporaciones y comunidades transnacionales. Estiman que
mientras la globalizacion econdmica desnacionaliza las economias nacionales, la
inmigracion causa la renacionalizaciéon de las politicas; mientras que la globalizacion
exige levantar controles a las fronteras para el flujo de informacidn, capital y servicios,
cuando se trata de migrantes el Estado-nacidn exhibe su viejo esplendor, exigiendo su
derecho soberano para controlar sus fronteras.

2 Andreas, Peter, Border Games : Policing the U.S.-México Divide, Ithaca, Cornell University Press,
2000, p. 2.

2 \erea, Migracion temporal en América del Norte. Propuestas y respuestas, UNAM, CISAN, México,
2003, pp. 41-43.
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Estas situaciones han provocado que la poblacion de un pais sea mas heterogénea
en lo que a diferencias culturales se refiere, creando minorias en una posicion
desventajosa respecto al resto de la sociedad. Por todo lo anterior se pone en duda la
identidad cultural de una nacion.

1.1.1. La emigracion en la primera etapa globalizadora

Existe la idea de que, como consecuencia de la globalizacién, la emigracion adquirio, en
la actualidad, una dimension sin precedentes en la historia. En una propuesta el autor
Williamson distingue en la evolucion maés reciente de la economia internacional tres
grandes etapas:

" Una primera etapa, que va desde 1820 a 1910, en la que se registra
una intensa apertura de las economias a las transacciones internacionales, en la
que se reducen los obstaculos al comercio como consecuencia, centralmente, de
la acusada reduccién de los costes de los transportes y se intensifica el
movimiento de factores, tanto de capital como, especialmente, de mano de obra,
en el entorno de estabilidad monetaria internacional que propicia el sistema de
patrén oro;

" Una segunda etapa, que media entre 1910 y 1950, de retroceso
manifiesto en los niveles de integracion econdmica internacional, debido al clima
de inestabilidad reinante en el periodo, que aparecié asociado a un reforzamiento
de las barreras al comercio y al generalizado recurso a las practicas de comercio
bilateral, a la quiebra del sistema monetario previo (el patrén oro) sin sustitucion
por orden convenido alguno y a la retracciéon de los movimientos internacionales
de factores, v,

. Finalmente, una tercera etapa, de 1950 hasta la actualidad, que se
avanza de nuevo en el proceso de integracion internacional, a través de la
intensificacion de la libertad de comercio, alentada por la multilateralizacion que
promueve el GATT, primero; y de la integracion financiera, después, como
consecuencia de la generalizada liberalizacion de los movimientos de capital
acometida tras los afios ochenta; los avances tecnolégicos en el ambito de las
telecomunicaciones no hicieron sino acentuar este proceso de integracion
internacional y de acentuacion de las interdependencias por encima de las
fronteras nacionales.”

Asi, en el discurrir mas reciente de la economia internacional es posible
encontrar dos etapas de acelerada integracion internacional. Pues bien, entre mediados
del siglo XIX y comienzos del XX, se produce la gran oleada emigratoria de Europa
hacia América. En conjunto, los historiadores aluden a cerca de 60 millones de europeos
que, entre 1820 y 1910, nutrieron las corrientes migratorias, dirigiéndose hacia paises de

% Williamson, J., Globalization and History, Cambridge Mass, MIT Press, 1999, pp. 127-128.
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reciente poblamiento, con abundantes recursos naturales y baja poblacion: es lo que se
denomind la "edad de la migracién en masa".?® Una parte importante de esta corriente se
dirigié hacia Estados Unidos, Canada, Argentina, Brasil, Venezuela, Cuba o Australia,
procedentes de Irlanda, de los paises escandinavos, del antiguo imperio austro-hingaro y
de la Europa mediterranea. El tono liberal de las politicas inmigratorias en los paises de
acogida, algunos con politicas activas de fomento demogréafico, facilitaron este proceso,
al tiempo que, desde la oferta, las crisis alimentarias de la época y la degradacion
acelerada de las estructuras tradicionales en el campo actuaron como poderosas fuerzas
de expulsién en los paises emisores.

Entre 1820 y 1910 accedieron a Estados Unidos un total registrado de cerca de
28 millones de personas, la mayor parte de ellos (90%) procedentes de Europa.?’ Este
impulso inmigratorio, se mantuvo hasta la década de los veinte, para descender muy
notoriamente entre 1930 y 1950. En este comportamiento influy6 la crisis del 29, la
Segunda Guerra Mundial, y la aplicacion de una normativa mas estricta por parte de
Estados Unidos, con fijacion de cuotas de origen de la poblacidn inmigrante.

Si en la etapa globalizadora previa la mayoria de los inmigrantes de Estados
Unidos eran europeos, en la segunda etapa, la que media entre 1950 y 2000, sélo el 20%
tenia ese origen, procediendo de América el contingente dominante con 48%, de Asia un
28% y de Africa algo més del 2%.%

Estados Unidos es uno de los pocos paises que mantiene su condicion de
importante receptor de mano de obra migrante tanto en la primera como en la segunda
etapa globalizadora. Una condicién, que no tienen otros paises de America (como Brasil
0 Argentina), importantes receptores de mano de obra en la primera etapa, pero
irrelevantes puntos de destino en la actualidad. Su continuo protagonismo como punto
de destino de la emigracion internacional convierte a Estados Unidos en un caso
representativo.

1.1.2. La emigracion en la segunda etapa globalizadora

En la nueva etapa de la movilidad que se inicia, las personas atravesaran las fronteras en
nameros cada vez mayores. En su busqueda de oportunidades y de una vida mejor, esas
personas pueden hacer que, poco a poco, se desmoronen las enormes desigualdades que
caracterizan nuestro tiempo y se acelere el progreso en todo el mundo en desarrollo.

% Hatton, T. y Williamson J., Migration and the International Labor Market, 1850-1939, Routledge,
Londres, 1994, p. 85.

27 Alonso  José Antonio, Emigracion y desarrollo: implicaciones
econdémicas,
www.Entredosorillas.org/verdocumento.aspx?id=110titulo=Emigracién%20y%desarrollo%implicaciones
%economicas, pp. 1-2.

%8 Ibidem, p. 2.
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En la actualidad, la distribucién de las comunidades de migrantes en relacion con
la poblacion de las diversas regiones es muy desigual. Las areas con mayor intensidad
inmigratoria son las dos regiones desarrolladas de mas reciente poblamiento,
Norteamérica y Oceania, los llamados "nuevos paises occidentales™ en la terminologia
de Maddison, encontrandose entre las de menor cuota las regiones pobres del planeta,
Africa, Asia y América Latina.

Entre los principales receptores de la inmigracion esta Estados Unidos, seguido,
de Rusia. Detras figura un conjunto de paises de muy diverso nivel de desarrollo y
region geogréfica: Alemania, Ucrania, Francia, India Canada, Arabia Saudita, Australia,
Pakistan y el Reino Unido. Sélo Australia, Nueva Zelanda, Suiza y Canada figuran entre
los paises desarrollados que encabezan esta relacion.

Del total de emigrantes registrados a comienzos del presente siglo, el grueso
reside en los paises desarrollados: un 60% se concentra en este tipo de paises
(principalmente, Europa y EEUU), mientras el 40% se localiza en el mundo en
desarrollo (principalmente, Asia).?® Y es también en los paises desarrollados donde mas
ha crecido el peso relativo de inmigrantes en el total de la poblacion.

1.2. La Migracion en América del Norte

La inmigracién siempre ha sido un tema controvertido al interior de las sociedades
canadiense y estadounidense, a pesar de que ambas naciones se consideran como paises
de inmigrantes. Las necesidades demograficas para asentar y desarrollar sus sociedades,
asi como los continuos requerimientos de fuerza laboral calificada y no calificada,
documentada y no autorizada en periodos de prosperidad y crisis econdémicas, son sélo
algunos elementos que han influido para abrir o cerrar la puerta a los inmigrantes
durante el siglo XX.

Tanto Canada como Estados Unidos han tenido experiencias histéricas diferentes
respecto a la inmigracion, lo cual ha afectado sus politicas de diversas maneras. Entre las
diferencias sustantivas que han influido en sus respectivos procesos encontramos, por
ejemplo, que para Canada el elemento econémico como factor de admision ha regido
abiertamente su politica de inmigracion, de tal manera que dicha politica es administrada
por el Ministerio de Mano de Obra y de Asuntos Laborales; en tanto que la mayoria de
los asuntos de inmigracion en Estados Unidos se manejan en el Departamento de
Justicia, lo que implica diferencias de percepcion del fendmeno en ambas sociedades.

Por otra parte, el Congreso de los Estados Unidos y el Parlamento de Canada
determinan las politicas migratorias en ambos paises, pero las leyes canadienses otorgan
un importante poder discrecional al ministro del ramo y a los servidores publicos a cargo
de dicho servicio. Las provincias canadienses comparten con el gobierno federal la

% Ibidem, p. 3.
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jurisdiccion en asuntos de inmigracion, mientras que el papel que desempefian los
gobiernos estatales en Estados Unidos, respecto a estas politicas, ha sido muy limitado.
Si bien ambas sociedades han estado conscientes de la importancia de la reunificacién
familiar, como un elemento fundamental para la asimilacion de los inmigrantes, Estados
Unidos ha concedido un nimero importante de sus visas a los familiares inmediatos del
residente legal, en comparacion con los admitidos por Canada.

Sin embargo, la principal diferencia entre ambos paises es que Estados Unidos
comparte una frontera de 3,141 kildmetros con México, con lo cual las tensiones creadas
por el flujo migratorio a ese pais, la mayoria en forma indocumentada, se han
constituido en uno de los asuntos mas delicados en la relacion entre ambos vecinos, y si
bien las fricciones han sido a veces modestas, en otras ocasiones se han vuelto
verdaderamente incendiarias. Este fendmeno no es comparable con la frontera Estados
Unidos-Canada.

Mientras Estados Unidos y Canada son paises receptores, México se ha
constituido como un Estado expulsor de su propia poblacién hacia el norte ante la falta
de oportunidades de empleo en algunas comunidades, y por los bajos salarios en otras,
cada vez son mas los mexicanos que desean vivir en el “otro lado”. Se dice, que en
Estados Unidos, el pais mas poderoso del mundo, es posible tener mejores condiciones
de vida, el llamado “suefio americano” que anhelan alcanzar los inmigrantes al ingresar
en territorio estadounidense.

Tradicionalmente, la mayoria de los inmigrantes que eran admitidos en esos dos
paises procedian de Europa; sin embargo, a partir de la década de los sesenta, el origen
de los inmigrantes ha sufrido un cambio sustancial ya que provienen principalmente de
Asia y de América Latina, y muchos de ellos ingresan en forma indocumentada. La
migracion temporal de visitantes, hombres de negocios, trabajadores y estudiantes a
Estados Unidos y Canada se ha venido incrementando de manera significativa durante
las Gltimas dos décadas, en especial la proveniente de México y de América Central,
cuyos migrantes usan el territorio mexicano como un pais “puente” hacia el norte.

El aumento considerable de flujos migratorios admitidos, asi como de los no
esperados ni deseados, ha moldeado la percepcion de las sociedades receptoras. Asi, en
ocasiones, sus opiniones publicas se han mostrado en contra de la migracion,
argumentando que toman los empleos de los residentes y que representan una carga
econdmica para los estados, pues deben proveerles costosos servicios sociales. También
han estado latentes percepciones xendfobas y nativistas que han tenido gran influencia
en la sociedad, en el sentido de que los migrantes provocan conflictos, aumentan la
criminalidad, el tréfico de drogas, la contaminacion ambiental y hasta los actos
terroristas.
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Estas percepciones que se agudizaron después del 11 de septiembre de 2001 han
tenido un gran impacto entre los formuladores de politicas tanto en la rama ejecutiva
como en la legislativa, ocasionando que se aprueben y apliquen leyes restrictivas, las
cuales no sélo impiden la entrada de migrantes “no deseables”, sino que intentan reducir
el nimero de admisiones anualmente y restringir su acceso a los beneficios sociales
gubernamentales.

Independientemente de los controles fronterizos establecidos en Canada para
evitar el ingreso de los migrantes indocumentados, no existe la tradicion entre los
mexicanos de emigrar a ese pais, pues Unicamente son contratados alrededor de diez mil
trabajadores agricolas anualmente, mediante un acuerdo bilateral, y no existe un registro
importante de indocumentados procedentes de México.

En 1994, los tres paises de la region de América de Norte pusieron en marcha el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Su principal objetivo es el
de disminuir las barreras arancelarias para permitir la libre circulacién de capital, bienes
y servicios entre México, Estados Unidos y Canada. A pesar de las numerosas presiones
para que se incluyera el tema migratorio en el tratado, el gobierno mexicano optd por no
incluirlo, debido al alto riesgo de no aprobarse, dada la reticencia por parte de los
estadounidenses.

Como contrapeso, se argumentd que uno de los beneficios que traeria la
aprobacion del TLCAN seria que, con base en un intercambio dinamico de productos, se
fomentaria un mayor desarrollo econdmico en la region norteamericana, creando con
ello un numero significativo de empleos y, como consecuencia, se disminuirian las
presiones prevalecientes en México por emigrar al norte,* situacién que no ha ocurrido
ni ocurrird mientras las diferencias salariales tan pronunciadas persistan.

Es un hecho que a raiz de la puesta en marcha del TLCAN, el comercio entre los
paises miembros se ha incrementado. El total de las transacciones comerciales entre
México y Estados Unidos se triplicd, ya que éstas pasaron de 88.1 millones de délares en
1993 a 275.2 millones en 2000, siendo el aumento aun mucho mayor entre las de
México a Canada, al pasar de 2.1 millones de dolares a 7.3 millones durante el mismo
periodo.*! No sélo el comercio se ha elevado, sino que ha surgido una interaccién y
cooperacion mucho mas estrecha entre los paises miembros que la que se daba con
anterioridad respecto a diversos asuntos incluyendo la migracion, lo que ha dado lugar a
que se establezca un clima positivo de colaboracion bilateral entre México y Estados
Unidos.

%0 \erea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., p. 15.
3 |bidem, p. 16.
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A pesar de una mayor interaccion y un intercambio comercial, la emigracion
masiva de indocumentados ha continuado hacia el norte. Por supuesto que el tema
migratorio constituye un asunto muy delicado y prioritario, que afecta dia con dia la
agenda de las relaciones bilaterales.

A pesar de la desaceleracion econdmica de Estados Unidos que se inici6 en 2001,
la importante expansion econdmica de ese pais, registrada durante los noventa, ocasiond
cifras récord de bajas tasas de desempleo inclusive entre la comunidad latina, lo que
suscitd una demanda creciente de mano de obra extranjera. Mas alla de sus habilidades
y/o niveles educativos, esta demanda fue satisfecha con la importacion de mano de obra
temporal legal e indocumentada. En virtud del boom econdmico, se discutieron
propuestas relativas al establecimiento de programas de regularizacion para trabajadores
indocumentados, asi como la de aumentar el numero de visas para inmigrantes
temporales calificados y no calificados. En forma inusual, algunos funcionarios y
congresistas, asi como lideres de minorias y sindicales, se pronunciaron a favor de la
liberalizacion de las fronteras de Estados Unidos y, por tanto, al ingreso de trabajadores
extranjeros.

Simultdneamente en Meéxico, el presidente Vicente Fox (2000-2006), desde el
inicio de su gestion, adoptd una posicidn mas activa y agresiva en cuanto a la tematica, y
propuso formalmente a su contraparte, el presidente George W. Bush, una semana antes
de los ataques terroristas, un acuerdo migratorio que a partir de entonces ha quedado
congelado, el cual méas adelante sera descrito.

1.2.1. Formacién y Conceptualizacion de las politicas migratorias de
Estados Unidos y Canadéa

El continuo flujo de migrantes hacia los paises receptores como Estados Unidos y
Canadé ha provocado la creacién y continua remodelacion de sus politicas migratorias, a
través de las cuales se han aprobado y reformado diversas leyes durante muchos afios.
Su aplicacién en el pais receptor de inmigrantes constituye la base para la elaboracién y
direccién de una determinada politica migratoria. Estas politicas influyen en los patrones
migratorios de los extranjeros procedentes de diversas regiones del mundo, y también en
los debates que se generan en varios sectores de la sociedad del pais receptor, asi como a
nivel internacional.

Una politica migratoria puede ser definida como el derecho fundamental que
tiene un Estado soberano para controlar y vigilar los intereses nacionales de su territorio.
Para llevar a cabo dicha politica se requiere que el Estado, en primer lugar, establezca
los limites territoriales o fronteras, terrestres y maritimas, segin sea el caso.
Posteriormente, debera formular ciertas reglas que se aplicaran a los individuos
extranjeros que deseen ingresar al pais de destino por multiples y muy variados
propositos. En uUltima instancia, seleccionard a los mejores candidatos a inmigrantes, de
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un numero importante de solicitudes de individuos de diferentes naciones, razas y/o
etnias, objetivo primordial de cualquier politica migratoria.

Una politica migratoria puede ser abierta o cerrada. La primera se caracteriza
por ser generosa, flexible o liberal, y por lo general, permite la entrada de muchos de los
extranjeros que lo solicitan por razones econdmicas, politicas o de reunificacion
familiar. El ingreso se limita Gnicamente a los candidatos “no admisibles” o *“no
deseables”, es decir, aquellos que tengan antecedentes criminales y/o de terrorismo,
enfermedades contagiosas, pero no por cuestiones relacionadas con la raza. Por el
contrario, una politica cerrada es inflexible, de corte conservador o restrictiva; tiene
como objetivo principal escoger solo algunos de todos los que solicitan ingresar, quiza
sobre la base de las ventajas para su economia y sociedad. Dicho proceso esta vinculado
con ciertas caracteristicas que presenta el individuo, tales como la raza y/o color de piel,
nacién de procedencia, habilidades y capacidades, nivel educativo, recursos econémicos,
lazos familiares con los residentes o ciudadanos, entre otras variables.”

En el caso de Estados Unidos y Canada, a pesar de que son vistos mundialmente
como paises que han tenido por lo general politicas abiertas, también han discriminado a
quienes consideran como “no deseables” y “no blancos”, generando actitudes racistas,
fomentando una politica de puertas cerradas.

Las politicas migratorias se han consolidado gracias al establecimiento de
criterios de admision bien definidos, otorgando permisos a través de visas para que
ingresen ciertos extranjeros. Las categorias utilizadas en las politicas migratorias tanto
en la de Estados Unidos como en Canada son las de inmigrantes y no inmigrantes. La
primera incluye a los extranjeros que han sido admitidos por las autoridades para poder
residir en forma permanente. Los no inmigrantes son aquellas personas admitidas por un
determinado tiempo o propdsito definido. En esta situacion se encuentran los turistas,
estudiantes, profesionistas y trabajadores temporales.®

Por lo general, los paises receptores de migrantes otorgan un numero de visas
limitado para residir en forma temporal o permanente, de acuerdo con un sistema de
preferencias, que incluye las relaciones familiares y habilidades especificas, entre otras.
Los inmigrantes pueden solicitar la naturalizacion, generalmente después de haber
residido legalmente en el pais de forma continua y por un tiempo determinado. Los no
inmigrantes no pueden solicitarla sin antes haber obtenido un permiso o visa especifica
para residir en forma permanente.

%2 |bidem, p. 21.
% Garcia y Griego, Manuel y Verea Monica, México y Estados Unidos. Frente a la migracion de los
indocumentados, UNAM, Miguel Angel Porrtia, México, 1988, pp. 85-90.

34



LA MIGRACION EN AMERICA DEL NORTE Y LA RELACION BILATERAL
ENTRE MEXICO Y LOS ESTADOS UNIDOS

La inmigracion indocumentada o no autorizada no existiria de no haber una
politica migratoria que restringiera la entrada o estableciera limites a la estancia de cierta
personas. Con frecuencia, se denomina a estos inmigrantes “ilegales”, porque violan las
leyes o el derecho migratorio de sus paises. Su presencia en el pais receptor no es legal
en términos migratorios, por lo que estan sujetos a deportacion. Esta medida se puede
aplicar a los extranjeros que, habiendo ingresado al pais de destino con la visa adecuada,
prolongan su estancia mas alla del periodo estipulado y, con ello, su visa expira, por lo
gue automaticamente se convierten en indocumentados. Esta sancion también se aplica a
quienes ingresaron sin la autorizacion de las autoridades del pais receptor, asi como a
quienes utilizaron documentos falsos.*

Para David Jacobson existen tres niveles a través de los cuales los Estados
receptores buscan detener la inmigracion, generalmente la indocumentada o ilegal:

a) por medio de controles policiacos en las fronteras contiguas o
puertos de entrada;

b) mediante revisiones continuas de documentos de identidad, asi
como la aplicacion de multas y/o sanciones a los empleadores que contratan
extranjeros sin documentos en el interior del pais receptor y;

C) mediante ayuda internacional, con el fin de generar los incentivos
econémicos y de empleo suficientes en los paises de origen de los inmigrantes
para que permanezcan en él.%°

En general, el gobierno central tiene un poder importante frente a los extranjeros;
no obstante, algunas limitaciones se imponen a ciertas disposiciones constitucionales. En
cambio, los estados y las provincias estan mucho mas limitados por las cortes y por el
Congreso o Parlamento, segun sea el caso, en lo que se refiere a regulaciones para
extranjeros.*®

En virtud de que las politicas migratorias estan en manos de los Estados
receptores de inmigrantes, la soberania es un factor determinante, ésta se podria definir
como el poder que ejerce el Estado para decidir quién entra a territorio nacional, bajo
qué condiciones, temporalidad y categoria. En la definicion de Max Weber, el Estado se
caracteriza por tener el monopolio legitimo del uso de la fuerza en un determinado
territorio. De aqui que segun Hollifield “la habilidad o incapacidad de un Estado para
controlar SLSI; fronteras y por tanto, a su poblacion, estd directamente relacionada con su
soberania.”

3 Verea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., pp. 22-23.

% Jacobson, David, Rights Across Borders: Immigration and the decline of Citizenship. Baltimore, Johns
Hopkins University Press, 1996, p. 27.

% Schuck, Meter H., Citizens, Strangers and Immigration, Betweens: Boulder, CO: Westview Press, p. 56.
% Hollifield, James F., “The politic of internacional migration, how can we bring the state back in?”,
Nueva York , Routledge, 2000, p. 141.
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Un Estado soberano limita o permite el ingreso de extranjeros a su territorio.
Entonces, puede decirse que una politica migratoria es discriminatoria ya que el Estado
escoge entre varios candidatos, a aquellos que pueden ingresar en forma legal a su pais.
Al aplicar esta politica, el Estado rechaza a quienes no retinen los requisitos establecidos
por ser un Estado soberano.

Christian Joppke tiene razon al sefialar que la soberania nunca ha sido absoluta
ya que, internamente, los Estados liberales estan limitados por las leyes, la division de
poderes, el federalismo, la autonomia de ciertos sectores de la sociedad y la economia
capitalista en general. Hacia el exterior, su soberania tampoco es absoluta, ya que los
Estados se ajustan, en gran medida y por voluntad propia, a las obligaciones de los
tratados y el derecho internacionales.®

En términos generales, se podria decir entonces que una politica migratoria tiene
las siguientes funciones:

a) regular los procedimientos de seleccion y admision de los
extranjeros procedentes de diversos paises que solicitan ingresar al territorio
deseado como visitantes o turistas, trabajadores temporales, inmigrantes
permanentes y refugiados o asilados;

b) establecer limites a aquellos que ingresan al pais sin haber
incursionado por los procedimientos sefialados, o los que permanecen sin la
autorizacion debida;

C) proveer las condiciones apropiadas para aquellos inmigrantes que
visitan al pais como trabajadores o residentes, en forma temporal o definitiva;

d) establecer las condiciones mediante las cuales un inmigrante
puede obtener la naturalizacion y convertirse en ciudadano.*

1.2.2. La politica sobre migrantes temporales en Estados Unidos

La politica migratoria estadounidense estipula mecanismos de admision bien definidos,
bajo las categorias de inmigrantes y no inmigrantes, con el fin de que ingresen ciertos
extranjeros en forma temporal o definitiva. La categoria de inmigrantes incluye a los
extranjeros que han sido admitidos por las autoridades para poder residir en forma

% A partir de la Segunda Guerra Mundial, tanto los Estados como los individuos se convirtieron en sujetos
del Derecho Internacional, imponiendo limites a la soberania del Estado-nacién. Esto, en virtud de que la
interdependencia de los Estados y las nuevas leyes garantizaron los Derechos Humanos. En este sentido,
los tratados y los derechos internacionales limitan la libertad de los Estados-nacion para controlar la
inmigracion y han elevado los costos politicos de las acciones contrarias a las normas de “convivencia”
internacionales. Sin embargo, los regimenes de Derechos Humanos no tienen la capacidad se sustituir a
los Estados soberanos como Unica forma de organizacion politica en el Sistema internacional. Véase
Joppke Christian, “Why Liberal Status accept Unwanted Immigration”, World Politics, 1998, pp. 138-139.
% Verea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., p. 24.
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definitiva en Estados Unidos y posteriormente optar por la ciudadania.*® Se otorga un
namero de visas limitado con base en los objetivos de admisidn, de acuerdo con un
sistema de preferencias previamente establecido, que incluye relaciones familiares,
personas seleccionadas con habilidades y/o capacidades especificas, refugiados, entre
otras. Los inmigrantes pueden obtener la naturalizacion* después de haber residido
legalmente en el pais por lo menos durante cinco afios en forma continua.

Es necesario demostrar que se tienen conocimientos basicos del idioma inglés y
un conocimiento elemental de la historia y del gobierno estadounidense. Una vez
recibida la solicitud, las autoridades no estan obligadas a atender y desahogar los casos
de inmediato, por lo que se puede acumular una larga lista de espera por meses y hasta
afios. De ser concedida la naturalizacion, los beneficiados adquieren casi todos los
derechos que los ciudadanos estadounidenses, con las siguientes excepciones: no pueden
votar ni ocupar puestos de eleccién y algunos empleos les estan prohibidos. Cualquier
ciudadano nacido en territorio estadounidense se convierte automaticamente de ese pais.

La categoria de no inmigrante se otorga a las personas que fueron admitidas en
territorio estadounidense por un tiempo y propoésito definido. Existen numerosas clases
de admision, entre las cuales encontramos las de turistas, visitantes, intercambio de
estudiantes, inversionistas, comerciantes y trabajadores temporales.

Alrededor de 47 millones de inmigrantes fueron admitidos legalmente en Estados
Unidos durante el siglo XX, de los cuales 39 por ciento arribaron durante las primeras
tres décadas del siglo, y 41 por ciento durante las tres ultimas. Tan solo durante los afios
noventa llegaron alrededor de nueve millones de inmigrantes, cifra de admision sin
precedente en ninguna década anterior. Hoy los inmigrantes son admitidos por diversas
razones: por ser familiar de un residente legal, por tener un empleo con una profesion
determinada y por ser refugiado o bien asilado.* Durante 1998, por ejemplo, ingresaron
660 477 inmigrantes, de los cuales 29 por ciento lo hizo como familiar preferencial, y
otro 43 por ciento bajo la categoria de pariente inmediato. Tan sélo 11 por ciento ingresé
bajo la categoria de empleo.*® Estos datos muestran que el programa de reunificacion
familiar, instituido desde los afios sesenta, ha cumplido su objetivo, a pesar de las
severas criticas que los conservadores han dado al respecto.

Como ya se menciond, existen diversas formas de ingreso con la categoria de no
inmigrante. Entre ellas se encuentran los trabajadores extranjeros temporales, quienes
son admitidos con una visa especial de acuerdo con el tipo de trabajo que desempefien.

0 Garcia y Griego; Verea, México y Estados Unidos. Frente a la migracién de los indocumentados..., Op.
Cit., p. 51.

! La naturalizacion es definida como el procedimiento por el cual una persona residente en el extranjero
adquiere, bajo ciertas condiciones, la nacionalidad del pais en el cual a elegido domicilio.

*2 Se le denomina refugiado o asilado a la persona que por causa de guerras, revoluciones, etc., busca asilo
en un pais extranjero.

*% Verea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., p. 124.
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El sistema migratorio estadounidense establece que se puede contratar a un trabajador
extranjero, siempre y cuando no se encuentren trabajadores locales para realizar la
actividad que se requiere.

Se utiliza una gran variedad de sistemas para admision de trabajadores; entre los

mas importantes encontramos:

a) Certificacién laboral. A través de este proceso de seleccion, los
trabajadores extranjeros se someten a una prueba individual frente a un empleo
particular y un lugar y tiempo determinados. Dicha certificacion la emite el
Departamento de Trabajo. Las enmiendas a las Ley de Inmigraciéon de 1965 o
Immigration and Naturalization Act establecieron que para otorgar una visa a un
inmigrante bajo la categoria basada en el empleo debe estar autorizada por el
Departamento de Trabajo, especificando que no hay ningun trabajador
estadounidense que este disponible o capacitado para el empleo que el supuesto
inmigrante va a desempefiar, y que la admisién de inmigrantes no afecta la
situacion de los trabajadores nativos. Estados Unidos otorga diferentes variantes
de visas para sus sistemas de certificacion laboral temporal, como son las visas
H-2 en sus tipos A y B. Cabe destacar que este sistema no contiene ningun
control sobre el trabajador después de su empleo al mercado laboral. Se debe
determinar un salario predominante, para los propositos de la certificacion. El
Departamento del Trabajo utiliza el salario promedio aritmético, usualmente
derivado de pequefios muestrarios. Cabe destacar que para que el inmigrante
pueda obtener la certificacion del empleo, se requiere que el empleador notifique
de la vacante de empleo por un tiempo determinado a dicho Departamento.*

b) Testificacion. Este método es un mecanismo que reduce los
trabajadores extranjeros que se necesitan con el fin de proteger a los trabajadores
locales, asi como los términos y condiciones del empleo, para equilibrar la
necesidad de salvaguardar el interés de los trabajadores locales mientras otorga
el tiempo suficiente a los empleadores para que piensen sobre la necesidad de
trabajadores extranjeros. Al igual que en el proceso de certificacion, es dificil
determinar el salario prevaleciente tanto para el empleador como para el
Departamento del Trabajo.

Por lo general, se contrata a los trabajadores temporales para llevar acabo un

empleo especifico por un periodo determinado, al término del cual deben regresar a su
pais de origen. Dicha contratacion se hace “caso por caso”, es decir, se debe encontrar
un inmigrante que redna ciertas cualidades para llevar a cabo un cierto trabajo, pero
previamente se debe contar con un empleador especifico.

* papademetriou Demetrios, “Un Nuevo contexto para la relacién migratoria de México y E.U.”, Foreign
Affairs, en espafiol, ITAM, México, 2002, Vol. 2, niam. 1, pp. 34-37.
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Cabe destacar que historicamente, el mercado laboral estadounidense ha
contratado a inmigrantes temporales, tanto en forma legal como en forma no autorizada.
Multiples empleadores pertenecientes a diversos sectores de la economia han contratado
a trabajadores extranjeros con el fin de mantener su competitividad tanto a nivel
nacional como internacionalmente, y para satisfacer las crecientes demandas que hoy
exige la economia global. Estos trabajadores han constituido una importante fuente de
riqueza, propiciando ciclicamente periodos de franca prosperidad econdémica. Durante
los dltimos afios, el nUmero de trabajadores ha ido aumentando en tamafio e importancia
y se les ha otorgado visas bajo la categoria de no inmigrante, de acuerdo con el tipo de
actividad que realizan (Véase cuadro 2).

Por lo que respecta a la categoria H, bajo la cual se contrata a alrededor de 89 por
ciento de los trabajadores temporales, ésta se divide en las siguientes subcategorias:

= H-1B. Esta visa se otorga a los profesionales y trabajadores
altamente capacitados en ocupaciones especializadas hasta por seis afios y
después pueden ajustar su estatus. La Ley de Inmigracion de 1990 establecio
que las visas H-1 debian ser otorgadas a extranjeros con residencia en otro pais
“que no tenga intencion de abandonar”, con lo cual se garantizaba tanto su
temporalidad como no contratar a extranjeros que residieron bajo otra
categoria en Estados Unidos. Supuestamente se prohibe a los empleadores
despedir a trabajadores locales para después poder contratar a extranjeros con
esta categoria. En el mismo animo de proteccion, se les exige a los
empleadores que tomen los pasos suficientes para reclutar y retener a
trabajadores locales estadounidenses. Esta categoria ha ido creciendo
significativamente, ya que para el 2001 se registraron 384 191 profesionales
extranjeros que contaban con esta visa. Durante los ultimos afios, 80 por ciento
de los empleadores de inmigrantes con visas H-1B se encuentran en la
industria de tecnologia de la informacion. En cuanto al origen, Filipinas
constituia el principal pais receptor de estas visas hasta 1995, pero los
extranjeros provenientes de la India han venido aumentando su participacion,
ya que representaron el 47 por ciento de la visas H-1B emitidas en 1999.%

Es interesante destacar que 25 por ciento de los extranjeros que portan visas H-
1B habian sido estudiantes con varios afios de residencia en Estado Unidos. Un estudio
realizado entre los estudiantes extranjeros de doctorado mostré que 75 por ciento de
ellos habia expresado su deseo de permanecer en Estados Unidos.*® Es previsible que en
futuro cercano una gran cantidad de los poseedores de estas visas busquen la residencia
permanente.

** \Verea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., p. 131.
* Lowell, Lindsay, The developmental Role of Remittances in U.S. Latino Communities and in Latin
American Contries, 2000, pp. 10-15.
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CUADRO 2

DIFERENTES TIPOS DE VISAS BAJO LA CATEGORIA NO INMIGRANTE

EN ESTADOS UNIDOS

Categoria Descripcion
Visitante por placer y por negocios.
B
D Miembros de transporte aéreo, maritimo y ferroviario
E Comerciantes e inversionistas bajo ciertos tratados internacionales. Disponible para
extranjeros de paises que son signatarios de un tratado comercial con EU, empleados
por compafiias extranjeras que estan invirtiendo cantidades significativas de dinero
(E1) o que estan comprometidos con negociaciones comerciales importantes (E2).
H Trabajadores temporales especializados y de baja capacitacion.
| Representantes de medios de comunicacién.
J Visitantes con un intercambio especifico de estudio o entrenamiento. Puede
ser admitido por un afio con posibilidad de una extension de seis meses.
L Transferencias intracompafiias internacionales.
(@) Trabajadores con capacidades extraordinarias.
2] Artistas y Atletas.
Q Participantes en intercambio cultural.
Religiosos.
T Trabajadores profesionales bajo el Acuerdo de Libre Comercio con Canada.
C
T Trabajadores profesionales bajo el Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Fuente: Elaborado con informacién de Monica Verea, Migracion temporal en América del Norte. Propuestas y
respuestas, UNAM, CISAN, México, 2003, p. 132.

Los programas H-2 se iniciaron durante la Segunda Guerra Mundial, cuando se
necesitaba mano de obra barata. Posteriormente esta categoria se subdividio se la
siguiente manera:

= H-2A. Esta visa se concede a trabajadores agricolas por un

periodo no mayor a once meses, sujeto a renovacion. Los agricultores que
anticipan escasez de mano de obra pueden obtenerla legalmente en cualquier
pais, con la salvedad de que hayan tratado previamente de contratar
trabajadores legales ofreciéndoles el mas alto de tres tipos de salario:
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=

el minimo
el sueldo predominante
3. el tipo de sueldo desfavorable o por sus siglas en inglés adverse effect
wage rate (AEWR)

no

Aungque numéricamente pequefio, este programa ha sido fuente constante de
discusion entre diversos sectores de la sociedad. Pero en realidad, la mayoria de los
agricultores tienden a contratar indocumentados, mediante un procedimiento demasiado
burocréatico. Se calcula que la mitad de los trabajadores agricolas que laboran en
Estados Unidos son extranjeros indocumentados y que la mayor parte de ellos proviene
de México. Durante los Gltimos afos, se ha visto que un promedio de 85 por ciento de la
totalidad de los trabajadores agricolas son mexicanos. Recientemente se dio a conocer
que el Departamento del Trabajo, en lugar del SIN, se encargard directamente de
adjudicar las peticiones recibidas por empleadores, quienes entregaran un archivo, junto
con una cuota al Departamento del Trabajo.*’

. H-2B. Se otorga a trabajadores temporales no agricolas.
Requieren también de certificacion laboral. Un maximo de 66 000 visas pueden
ser emitidas anualmente. Durante los Gltimos afios, estas visas se han
incrementado significativamente, pasando de un promedio anual de alrededor
de 15 000 hasta 1996 a 72 387 en 2001. Los mexicanos han hecho poco uso de
estas visas, alrededor de 30 por ciento, a pesar de que es ampliamente conocido
que muchos de ellos trabajan en sectores de servicios de baja capacitacion.

Las categorias O, P, Q y R constituyen 20 por ciento del total de los permisos
para trabajar temporalmente. La visa O es otorgada a trabajadores con habilidades
extraordinarias; la P para reconocidos atletas o entrenadores en programas de
intercambio reciproco o culturales; la Q a trabajadores por programas de intercambio
cultural; y la R para trabajadores con ocupaciones religiosas. Los mexicanos han sido
admitidos en cada una de estas categorias y en la que mas participan es en la categoria P.

El TLCAN no contiene disposiciones que permitan la inmigracion entre los tres
paises signatarios; es mas, el empleo permanente no es algo que tenga que ser
promovido, sino algo que tiene que ser protegido en sus paises. Sin embargo, el capitulo
16 referente al movimiento temporal de inmigrantes profesionales establece la categoria
trabajadores Trade NAFTA (TN),* el equivalente a los inmigrantes profesionistas Trade
Canada (TC), que fue dispuesta en 1989 en el Acuerdo de Libre Comercio entre Estados

" Ibidem, p. 35.

8 A pesar de que para obtener la categoria TN se exigen varios requisitos, es mas facil obtener ésta que la
visa H-1B, puesto que para la TN no es necesaria la aprobacion del SIN ni del Departamento del Trabajo y
no se impone el periodo maximo de estancia de seis afios. Los TN reciben la visa por un afio, con la
opcion de renovarla indefinidamente, o hasta acumular ciertos requisitos para obtener la residencia
permanente. Véase Verea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., p. 135.
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Unidos y Canada. A través de dicha categoria se puede admitir a visitantes de negocios,
comerciantes e inversionistas, personal transferido entre compafifas y profesionales.*

Aunque no se establecid un limite especifico para canadienses, en el caso de los
mexicanos el limite anual es de 5 500 profesionistas. En realidad, son muy pocos los
mexicanos que han ingresado al mercado laboral estadounidense mediante esta
categoria, y muchos los canadienses que la utilizan.

Histéricamente, una cantidad mayor de canadienses ha emigrado a Estados
Unidos que estadounidenses a Canadd. Durante los ultimos afios, por cada
estadounidense que se muda a Canada, tres canadienses emigran al sur de su frontera. Es
un hecho que Canada ha atraido a una gran cantidad de profesionistas del mundo durante
los Gltimos afos. Pero también es cierto que Canada esta sufriendo una fuga de cerebros,
perdiendo a sus mejores y mas brillantes ciudadanos que emigran a Estados Unidos. Esta
emigracion se ha vuelto mas cuantiosa a raiz de la firma del Acuerdo de Libre
Comercio.

A partir de la implementacion del TLCAN, més de 90 por ciento de la
emigracion altamente capacitada de Canada a Estados Unidos se ha dado en la categoria
temporal (TN y H-1B). En cambio, la migracién estadounidense a Canada, tanto
permanente como temporal, es mucho menor.

1.2.3. La politica sobre migrantes temporales en Canada

Sin la contribucion del importante grupo de migrantes, Canada no hubiera podido ser el
pais tan préspero econémica y tecnolégicamente avanzado que hoy es. Durante el siglo
XX, la politica migratoria canadiense, con ciertas restricciones, fue utilizada con
instrumento para la construccién de una nacién. Conscientes de que la inmigracion ha
brindado més beneficios que problemas, los canadienses optaron por seleccionar sus
admisiones provenientes de diversas regiones del mundo de acuerdo con sus necesidades
laborales. A diferencia de la opinion publica estadounidense, la canadiense estima que la
inmigracion tiene un impacto positivo para su economia.*

Como se sefiald con anterioridad, bajo un sofisticado sistema de puntos, se
selecciona a los inmigrantes de acuerdo con las necesidades laborales del pais.
Anualmente, se estiman metas demogréaficas y necesidades laborales tanto federales
como regionales, con el fin de establecer los niveles de inmigracion requeridos
periddicamente. Para ello, se ha tomado en consideracién la continua necesidad de

* ElI TLCAN facilita la entrada temporal de hombres de negocios mexicanos y canadienses que estan
involucrados en el comercio de bienes y servicios o en transferencias entre compafiias, evitando la
necesidad de certificar o validar un empleo.

%0 De acuerdo con encuestas realizadas por Environics Research Group. Migration News, marzo de 2002,
p. 25.
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reforzar el tejido cultural y social, la indispensable reunificacion familiar para facilitar la
adaptacion, pero principalmente se considera incentivar el desarrollo econémico.

Por lo que se refiere al tipo de inmigrantes que pueden ser admitidos en Canada,
la ley reconoce tres tipos de categorias de admision, bajo la seccion 6 de la Ley de
Inmigracion: la familiar, la de refugiados y la de inmigrantes independientes, quienes
pueden solicitar su ingreso bajo su propia iniciativa y, posteriormente, ser admitidos por
el gobierno canadiense:

1. Clase familiar: Son los familiares inmediatos, hijos dependientes,
padres y abuelos, esposos o comprometidas, que deseen inmigrar a Canada. Para
solicitar su entrada, el ciudadano canadiense o residente permanente de 19 afos
0 mas tiene el derecho de apoyar dicha solicitud;

2. Refugiados: Acorde con la definicion establecida por la
Convencién y Protocolo de la Organizacion de Naciones Unidas, éstos pueden
recibir asistencia por el periodo de un afio, segun los requerimientos de la ley.
Grupos de por lo menos cinco ciudadanos canadienses o residentes permanentes
de un minimo de 19 afios de edad u organizaciones locales legales pueden apoyar
a la Convencion de Refugiados para que sean admitidas determinadas personas
asi como familiares;

3. Inmigrantes Independientes: Esta categoria incluye a parientes
asistidos, trabajadores calificados, empresarios, inversionistas, personas
autoempleadas y otros inmigrantes que solicitan admision por propia iniciativa y
gue a continuacion se describen:

" Parientes que reciben apoyo: son aquellos que no califican
bajo la clase familiar ni bajo el criterio de seleccion, pero que tienen un
pariente en Canada que esta dispuesto a apoyarlo en su establecimiento
en ese pais. Estos pueden ser nuevamente desde padres o hermanos hasta
tios, primos y sobrinos;

" Empresarios: personas que pueden demostrar que tienen la
intencion y capacidad de establecerse y /o realizar una inversion en un
negocio que contribuya significativamente a la economia canadiense;

. Inversionistas: personas que demuestren tener una carrera
en negocios y que hayan acumulado por lo menos un capital de
quinientos mil dolares canadienses. Asimismo, deben comprobar que su
proyecto traera beneficios econémicos significativos a la provincia en que
dicha inversion sea localizada;

" Autoempleado: personas preparadas que intentan establecer
un negocio que creara fuentes de empleo no sélo para esa persona sino
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que contribuird considerablemente a la economia, la cultura y/o la vida
artistica de Canadé.”

Asimismo, la ley requiere que todos los visitantes y estudiantes que deseen
trabajar o estudiar temporalmente en Canada deben obtener una autorizacion previa en el
extranjero y, una vez admitidos como visitantes o estudiantes, no podran cambiar su
estatus en Canada. A diferencia de la politica estadounidense, la canadiense ha dado una
alta prioridad a la admisién por razones econdmicas y/o laborales.

Los datos dados a conocer por el censo del 2000 muestran que la economia
necesita de inmigrantes para su prosperidad. Se calcula que hacia 2011 los inmigrantes
constituiran el crecimiento total de la fuerza laboral y que en 2026 la poblacion
canadiense exclusivamente crecera a través de la inmigracion. 2

Por lo anterior, la inmigracion en Canada también se ha incrementado
sustancialmente durante la ultima década. En el afio 2000, los principales paises de
origen de los inmigrantes a Canada fueron China, India, Pakistan, Filipinas y Corea.
Como podemos observar, son muy pocos los inmigrantes de origen latino que ingresan
anualmente, sobre todo si los comparamos con los importantes flujos asiaticos y
europeos.

Por lo que se refiere a los trabajadores temporales que entran en la categoria de
no inmigrantes, la Ley de Inmigracion de 1976-1977, las Regulaciones sobre
Inmigracién de 1978, el Manual de Inmigracion, asi como el Memorandum de
Operaciones, contienen las disposiciones que regulan la politica de admision, asi como
su estancia en Canada. Al igual que en Estados Unidos, los no inmigrantes son quienes
ingresan como Vvisitantes, estudiantes y/o trabajadores temporales. El visitante es
definido como la persona que busca entrar a Canada con un fin determinado; en cambio,
un trabajador extranjero temporal es el que ingresa en el pais con el objeto de participar
en una actividad laboral remunerada.

En la actualidad, muchos trabajadores, la mayoria de ellos altamente capacitados,
ingresan anualmente a multiples negocios en Canada, quienes deben llenar empleos
vacantes. Si los trabajadores son inversionistas y colaboran para la transferencia de
conocimiento al mercado laboral canadiense, es aun mucho mejor.>®

5! Esta dltima incluye a parientes a los que se les envia ayuda, trabajadores calificados, inversionistas,
personas autoempleadas y otros inmigrantes que hacen la solicitud por iniciativa propia. Asimismo, la ley
requiere que todos los visitantes y estudiantes que deseen trabajar o estudiar temporalmente en Canada
deben obtener una autorizacion previa de los consulados y embajadas en el extranjero. En Employment
and Immigration Canada 1996, “Canada’s Immigration Law”, p. 6.

>2 Citizenship and Immigration Canada, 2002, p. 18.

5% Existen categorias de ingreso interesantes, tales como la de compradores, empleados o empresarios,
quienes pueden entrar a Canada con el propdsito de comprar bienes y servicios para su negocio 0 sus
propios intereses, aunque no deben contribuir a la produccion de esos bienes; y los vendedores, a quienes
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Un trabajador temporal en Canada es el que labora legalmente y que no es
ciudadano ni residente legal. El trabajador temporal no puede entrar a Canada sino
cuenta con una autorizacion de empleo avalada por un funcionario de la oficina de
inmigracion. El empleador debe consultar a la Oficina de Desarrollo de Recursos
Humanos (Human Resources Development Canada, HRDC) para que se determine si el
contratado sera de beneficio para el pais. También se asegura que los empleadores hayan
considerado la contratacion de ciudadanos canadienses o residentes legales, y que la
entrada de un trabajador extranjero no los afecte adversamente. Sin embargo, algunos
trabajadores extranjeros pueden ser admitidos a trabajar sin que el empleador tenga que
pasar por el proceso de validacién otorgandoles una autorizaciéon de empleo, y ésa es la
responsabilidad de los funcionarios de la Oficina de Ciudadania e Inmigracion, quienes
determinan si el trabajador extranjero estd exento porque su caso esta contemplado
dentro de un tratado internacional.®® El Programa de Trabajadores Agricolas para
mexicanos y caribefios> es administrado por la HRDC.

Es interesante resaltar que, mientras que hay pocos inmigrantes procedentes de
México, nuestro pais ocupa el segundo lugar como proveedor de trabajadores temporales
después de Estados Unidos, por lo que ha aumentado el flujo sobre todo de trabajadores
temporales del sexo masculino en la regién de América del Norte durante los ultimos
afios. Para el caso de mujeres, Estados Unidos ocupa el primer lugar y México el octavo.

En general, podriamos afirmar que a partir de la firma del TLCAN en 1994, no
solo el flujo de trabajadores provenientes de la region de America del Norte ha
aumentado significativamente, sino también el de estudiantes, ya que los provenientes de
Estados Unidos constituyen 8 por ciento y los mexicanos participan con 7 por ciento,
ocupando el cuarto y quinto lugar respectivamente.

El capitulo 15 del Acuerdo de Libre Comercio (ALC) entre Canada y Estados
Unidos, que se puso en marcha a partir del 1 de enero de 1989, establece la admisién
expedita de personas de negocios sobre una base temporal, con el fin de agilizar la
actividad comercial y/o de inversion. Se establecieron cuatro grupos de personas que
pueden ingresar por este medio: visitantes de negocios; comerciantes e inversionistas;
transferencias entre compafiias; y profesionales. Posteriormente, el TLCAN incluyé las
mismas categorias y ahora se denominan TN.

Actualmente, Canada esta llevando acabo una revision integral en sus leyes
migratorias. En febrero de 2001 se presentd en el Parlamento para su andlisis y
aprobacién la Ley de Proteccion al Inmigrante y Refugiado. Sin embargo, es previsible

se les permite entrar por un periodo menor de noventa dias para vender sus productos, exclusivamente
bienes, no servicios.

> Verea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., pp. 165-166.

> Los otros paises que participan en el programa de trabajadores agricolas de temporada son Jamaica,
Barbados y, Trinidad y Tobago.
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que se mantengan los principios que han guiado su politica de admision: contribuciones
econémicas en forma preponderante y reunificacion familiar como una de sus
preocupaciones humanitarias.

El proyecto de ley mencionado contemplaria medidas referentes a aspectos de
seguridad que establecen nuevos parametros de seleccion de migrantes, tales como
cambio en el énfasis de seleccion de la ocupacion actual de los trabajadores a una
evaluacion de las habilidades y experiencia; reforzamiento de los intentos de
reunificacion y de la proteccion a refugiados; redisefio del programa de trabajadores
temporales, para que el proceso reseleccion de los trabajadores calificados sea mas
eficiente y el otorgamiento de permisos de trabajo a sus conyuges; y finalmente, facilitar
la transicion del estatus de temporal al de residente permanente.*®

1.2.3.1. Canada-México: Programa de Trabajadores Agricolas Temporales

Contenido y caracteristicas generales. El gobierno canadiense, consciente de que se
requieren trabajadores adicionales para llenar vacantes de empleos, cred ciertos
programas especiales para contratar trabajadores temporales. Entre los que se encuentra:

= El Programa de Trabajadores Agricolas Temporales (por sus siglas en
inglés Seasonal Agricultural Workers Program);

El Programa de Trabajadores Agricolas Temporales Canadiense dio inicio en
1966; mediante él se contratd a caribefios principalmente, y no fue sino hasta 1974
cuando se extendid la contratacion a los trabajadores mexicanos. ElI Programa de
Trabajadores Agricolas Temporales Mexicanos con Canada (PTATM) constituye un
memordndum de entendimiento que en realidad es un arreglo administrativo
intergubernamental. El objetivo de dicho programa es facilitar el desplazamiento de
trabajadores agricolas temporales mexicanos a las provincias que determine el gobierno
canadiense, con el fin de satisfacer las necesidades del mercado de trabajo agricola.

EI PTATM opera de la siguiente forma:

En Meéxico, la Direccion General de Empleo de la Secretaria de Trabajo
Prevision Social (STPS) recluta y selecciona al trabajador. Las secretarias de
Gobernacion y la de Relaciones Exteriores analizan la documentacién migratoria del
trabajador y se cercioran de que se hayan respetado los acuerdos del memorandum. La
Secretaria de Salud determina si clinicamente es apto para el trabajo. Se selecciona al
que tenga experiencia en trabajo agricola y se trata de beneficiar al jefe de familia.

% Citizenship and Immigration Canada, 2002a, p. 32.
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Por su parte, en Canada, las organizaciones privadas denominadas farms en
Ontario y ferme en Quebec reciben las peticiones de los granjeros canadienses que no
hayan encontrado trabajadores locales. Estas organizaciones cobran al empleador una
cuota para asegurar que los trabajadores agricolas reclutados lleguen al lugar deseado y
arreglen su transporte entre la ciudad de México y el lugar de destino en Canada. La
mayoria de los empleadores recuperan un tercio de dicho costo con las deducciones que
se hace a los trabajadores de sus salarios. También se les deduce el costo de Seguro de
Salud que se aplica a la compafila de seguros mexicana, asi como 6.50 ddlares
canadienses por alimentos diarios. Al trabajador se le deduce 4 por ciento del salario o
hasta 425 délares canadienses, para cubrir los costos de administracion del programa.”’

A diferencia de los Convenios de Braceros, este es un acuerdo laboral revisado
periédicamente que, en caso de que hubiese un conflicto, no tendria la suficiente fuerza
para ser objeto de intermediacion. Se firma un contrato de trabajo entre trabajador y
empleador, con testigos de ambas partes y con un aval, el cual garantiza derechos y
obligaciones para el trabajador tanto de orden econémico como laboral, de salud,
comportamiento y proteccion. Este contrato es revisado por las asociaciones de
granjeros y autoridades mexicanas y se vigila su cumplimiento en los consulados
mexicanos en Canada, con el fin de corregir las anomalias tanto por parte del trabajador
como del empleador.

Las condiciones de trabajo establecidas en dicho acuerdo son:

a) La jornada normal de trabajo no debera exceder de ocho horas diarias ni de
cuarenta horas semanales;

b) El salario debe ser pagado semanalmente en el lugar de trabajo y de acuerdo
con el nivel pagado al trabajador canadiense por el mismo tipo de trabajo (en
promedio son 5.50 ddlares canadienses por hora);

c) El alojamiento debera ser adecuado y gratuito, lo mismo que su alimentacion;

d) Eltransporte por ida y vuelta serd pagado por el empleador;

e) El pago de compensacion a trabajadores serd por heridas sufridas o
enfermedades contraidas como resultado del trabajo;

f)  Se les dara seguro de gastos médicos, atencion hospitalaria y beneficios por
fallecimiento;

g) Se les hard un contrato minimo de seis semanas y maximo de seis meses
(Véase cuadro 3).

No obstante las condiciones sefialadas, los mexicanos han manifestado que
muchas veces no ha sido respetado su horario de trabajo y que los salarios son menores
que los que reciben sus contrapartes canadienses. Sin embargo, insisten en ir a trabajar

> Cabe destacar que al trabajador caribefio se le deduce hasta 25 por ciento de su pago para un programa
de ahorro forzoso. Los migrantes reciben un registro de causantes, contribuyendo con sus impuestos al
sistema de pensiones canadiense. En Verea, Migracién temporal en América del Norte..., Op. Cit., p. 172.
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CUADRO 3

CONDICIONES DE TRABAJO ESTABLECIDAS EN EL CONVENIO SOBRE
BRACEROS Y EN EL PTATM-CANADA

Temas

Convenio Braceros

PTATM

Contrato temporal y Jornada
de trabajo

El contrato temporal podria ir de un
minimo de 45 a 90 dias y podria
extenderse hasta un afio, garantizan-
dose el 75% del tiempo de la
duracién del trabajo

La jornada normal de trabajo no
debera exceder de 8 horas diarias
ni de 40 horas
semanales

Salario

El salario serfa el prevaleci-
ente en la zona y en ningun caso
menor a 30 centavos la hora

El salario debe de ser pagado
semanalmente en el lugar
de trabajo y de acuerdo
con el nivel pagado al trabajador

canadiense por el mismo
tipo de trabajo

Las condiciones de la vivienda|El alojamiento  deberd ser

Alojamiento y Alimentacion | deberian  cumplir con normas | adecuado y gratuito asi como su
minimas alimentacion

Transporte

El pago de transporte de los centros
de reclutamiento en México al sitio
de trabajo y los viaticos corria por
cuenta del gobierno  y/o
empleadores

estadounidenses

El transporte de ida y vuelta sera
pagado por el empleador

Enfermedades vy
Social

Seguro

Se les pagaba gastos médicos y
seguro de vida

El pago de compensacion a
trabajadores se hara por heridas
personales sufridas 0
enfermedades contraidas como
resultado del trabajo; Se les dara
seguro de gastos médicos,
atencidn hospitalaria y beneficios
de fallecimiento

Se les descontaba hasta el 10% del
salario para ser entregado a su
regreso a México, con el fin de
garantizarlo”

* Esta retencion solo se hizo hasta 1949. Cabe destacar que hoy muchos ex braceros estan demandando a los
empleadores, y a ciertos bancos estadounidenses como Wells Fargo, por no haberles regresado dicho monto al término

de su estancia.

Fuente: Monica Verea, Migracion temporal en América del Norte. Propuestas y respuestas, UNAM, CISAN, México,

2003, p. 175.
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alla, pues las diferencias salariales siguen siendo importantes. En 1999, 83 por ciento de
las solicitudes de trabajadores por parte de canadienses se hizo por nombre, lo que indica
que la mayoria de los mexicanos que llegan a Canada ya tienen varios afios de
experiencia trabajando alla. El alcance de este programa ha sido muy significativo, ya
que ha ido aumentando geométricamente.

Para México este programa ha significado una alternativa de empleo para un
sector que ha tenido desventajas en el mercado de trabajo, a la vez que ha representado
un considerable ingreso de divisas por concepto de envios o remesas, asi como por lo
que traen a su regreso.”® El salario percibido por el emigrante constituye un
complemento importante para su ingreso familiar y contribuye a estimular la economia
regional. Hasta el momento, ha funcionado en forma excelente y representa un ejemplo
del buen entendimiento y comunicacién politica que mantienen ambos paises. Por otra
parte, es importante sefialar que al estar Canada tan lejos de nuestro territorio, es poco
probable que se dé una migracién masiva de indocumentados.

La poblacion latinoamericana y de origen mexicano en el siglo XXI. La
inmigracion en Canada ha ido variando durante los Ultimos afios; mientras que en la
década de los sesenta el 90 por ciento de los inmigrantes provenia de Europa y Estados
Unidos, hacia 1996 esa proporcion bajé a 20 por ciento, aumentando significativamente,
sobre todo si la comparamos con la de los afios sesenta, pues en 1990 constituian
alrededor de 15 por ciento de los nuevos flujos migratorios.>® En 1999, Toronto atrajo 44
por ciento de la inmigracion, seguido por Vancouver con 15 por ciento, Montreal con 12
por ciento, Calgary con 4 por ciento, y otras ciudades con 23 por ciento.*

Es interesante describir la historia de la inmigracion de latinos a Canada. Segun
Fernando Mata, los latinoamericanos han llegado en cuatro oleadas:

1. La primera con la expansion industrial de los afios sesenta, en general
profesionales y obreros calificados necesarios al desarrollo canadiense,
muchos de ellos hijos de europeos nacidos en América Latina;

2. La segunda provino de Ecuador y Colombia, empleados en industrias,
pequerios negocios, reparaciones de autos y hoteles;

3. Latercera llegd del Cono Sur y estuvo integrada por uruguayos, argentinos
y chilenos que, en los afios setenta, huyeron de las dictaduras militares y se

% No existen leyes financieras que regulen justamente los envios de remesas. En el caso de los
trabajadores en Canada esta situacién es mas que evidente: los bancos mexicanos cobran por cada remesa
de mil délares una cuota de entre 20 y 25 dolares, aun cuando los migrantes ya hicieron sus respectivos
pagos bancarios por 50 délares en las instituciones de aquel pais. Asi, los jornaleros que trabajan bajo el
programa laboral establecido entre México y Canada sufren un doble recorte en sus salarios, que alcanza
los 75 ddlares. En Milenio, 2001, p. 12.

% Verea, Migracién temporal en América del Norte..., Op. Cit. p. 177.

% Citizenship and Immigration Canada, 2001a, b, c, p. 34.
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caracterizaron por ser intelectuales, profesionales, gente en general con un
alto nivel de compromiso politico;

4.  La cuarta proveniente de América Central, causada por las guerras civiles
en dicha zona durante los afios ochenta, que expulsaron a una gran cantidad
de nicaraglienses, salvadorefios, guatemaltecos, etc. Esta oleada esta
formada en general por campesinos de baja capacitacion y poco preparados
técnicamente para adaptarse a la vida urbana.

Los inmigrantes en Canada participan de tres maneras diferentes en el mercado
laboral:

1.  como empleados asalariados;
2.  autoempleados;
3.y como empresarios empleando a otros.

Cabe aclarar que los trabajadores latinoamericanos constituyen el segundo grupo
racial que ocupé el mayor nimero de empleos en la provincia de Ontario, después de los
asiaticos, y los segundos en el sector de la construccion después de los polacos. Algunas
de las caracteristicas que presentan estos inmigrantes son las siguientes: 41 por ciento
entrd a Canada con 0 a 9 afios de escolaridad, 32 por ciento con 10 a 12 afios de
educacion y s6lo 5 por ciento entro con grados universitarios.®! Los inmigrantes de otras
regiones tienen niveles mas altos de educacion, de tal manera que los latinos son mas
susceptibles al desempleo y a la obtencion de menores ingresos.

Por lo que respecta a los trabajadores mexicanos, la mayoria de ellos ha
emigrado temporalmente a laborar en el sector agricola. Los trabajadores mexicanos son,
por lo general, hombres jovenes de entre 25 y 45 afios de edad. Los empresarios
canadienses prefieren que sean casados, ya que asi se aseguran que regresen a su lugar
de origen al fin de su contratacion.

Durante los ultimos afios, la mayoria de los trabajadores agricolas mexicanos han
sido empleados en granjas sembrando y cosechando cultivos de hortalizas, plantas y
flores de invernadero y siembra de pepino, manzana, fresa, entre otras muchas frutas;
empacadoras de tomate, ginseng, tabaco, duraznos, melones y algunos se dedican a la
apicultura. La mayoria de los mexicanos provienen de cuatro estados en México:
Tlaxcala, Guanajuato, México e Hidalgo.®

81 \Verea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., p. 179.
62 Sved Pierre, Public Affaire and Congressional Relations, Embajada de Canada, México, D. F., abril
2002, pp. 7-9.
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1.3. La Politica Exterior de México y de los Estados Unidos: el tema de la
migracion
El concepto de Politica Exterior es definido segin Edmundo Hernandez-Vela como:

“El conjunto de politicas, decisiones y acciones, que integran un cuerpo de
doctrina coherente y consistente, basado en principios claros, solidos e inmutables,
forjados a traves de su evolucion y experiencia historica; permanentemente enriquecido
y mejorado; por el que cada Estado, u otro actor o sujeto de la Sociedad internacional,
define su conducta y establece metas y cursos de accion en todos los campos y
cuestiones que trascienden sus fronteras o que pueden repercutir al interior de las suyas;
y que es aplicado sisteméaticamente con el objeto de encauzar y aprovechar el entorno
internacional para el mejor cumplimiento de los objetivos trazadas en aras del bien
general de la nacion y de su desarrollo durable, asi como de la busqueda del
mantenimiento de relaciones armoniosas con el exterior”.%®

Es importante definir éste concepto porque es el medio por el cual los Estados
hacen promocion del interés nacional basados en el respeto y la no imposicion, y que
ademas estén en una constante coordinacion y cooperacion, sobre todo si se trata de
naciones con una frontera en comun, tal es el caso de la relacion México-Estados
Unidos, donde las instancias, los diversos organismos y las dependencias de la
Administracion Publica Federal de dichas naciones son las responsables de disefiar y
elaborar un marco estratégico de medidas de cooperacién, que son definidas como las
disposiciones tomadas por una de las partes con el fin de aumentar la posibilidad de la
otra parte de supervisar el cumplimiento de las disposiciones de un acuerdo, esto va a
contribuir a que se consoliden las metas y los objetivos del interés nacional ante la
sociedad internacional.

Por otro lado, y tomando como referencia a la relacion bilateral que hay entre
México y los Estados Unidos, la politica exterior puede tomar otro rumbo, estoy
hablando de una Interdependencia donde existe una relacién de subordinacién entre
estos sujetos de la sociedad internacional en relacién con su poder, y que como resultado
del imperialismo de Estados Unidos practicamente es involuntaria. La Interdependencia
y la dominacion son consecuencia de la historia entre dichas naciones, los cuales se
encuentran estrechamente vinculados y entrelazados por asuntos de indole econémica,
politica, social, cultural, etc., por todo esto encuentro necesario el regirse por medio de
la diplomacia, ya que ésta, es la conduccidn de la negociacion, por medios pacificos, de
la politica exterior.

% Hernandez Vela, Edmundo, Diccionario de Politica Internacional, Porrda, 6xta Edicion, México, 2002,
p. 935.

51



LA MIGRACION EN AMERICA DEL NORTE Y LA RELACION BILATERAL
ENTRE MEXICO Y LOS ESTADOS UNIDOS

1.3.1. Politica Exterior de México

La politica exterior de México junto con sus objetivos®® y principios® fue disefiada para
la defensa de los intereses nacionales internos. La finalidad de esta politica ha sido, en
principio, la preservacion de la soberania nacional, aunque histéricamente el concepto
de la soberania ha cobrado diversas interpretaciones:

" Puede decirse que en los primeros afos de vida autbnoma, ante la
actitud de Espafia de no resignarse a perder para siempre su antigua colonia, la
preocupacion primordial del pais fue la de sobrevivir como Estado
independiente, por lo que, en la practica soberania significo supervivencia;

" Cuando el pais se vio amenazado por el expansionismo territorial
norteamericano, la preocupacion era preservar intacto el territorio nacional. De
aqui que soberania viniera a identificarse con integridad territorial;

. Con la Revolucion se inicidé una nueva etapa de la diplomacia
mexicana, durante este periodo, la politica exterior se convirtié en la linea de
defensa externa de las reformas que produjo dicho movimiento;

" Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, el pais inici0 otra etapa
mas en su politica exterior, debido al nuevo espiritu de cooperacion que vino a
caracterizar las relaciones con los Estados Unidos a partir de la guerra, ceso el
temor por la intervencion norteamericana abierta y directa;

" Durante la Revolucion Cubana, la politica exterior mexicana se
puso a la defensiva a efecto de importar al pais dicho conflicto y a efecto de que
las conquistas politicas alcanzadas por América Latina frente a los Estados
Unidos, particularmente el reconocimiento al derecho de los estados a
autodeterminarse y a no ser intervenidos, no fueran a ser sacrificados en aras de
una lucha colectiva en contra de la subversion interna;

% ““Los objetivos son el conjunto de fines o propésitos que orientan la accién internacional de México,

sustentada en los principios fundamentales consagrados en la Constitucion Politica. El Estado mexicano,
cuenta con un diagndstico de fortalezas y debilidades que permiten reformas que lo llevan a consolidarse
€Omo una auténtica institucion de Estado al servicio de la seguridad nacional y de la democracia, como lo
hace notar en sus objetivos”. Estos objetivos durante la administracion del presidente Vicente Fox (2000-
2006) han sido vinculados a el Plan Nacional de desarrollo y basados en la seguridad nacional. Objetivo
rector 1: Defender la independencia, soberania e integridad territorial nacionales. Objetivo rector 2:
Diseflar un nuevo marco estratégico de seguridad nacional, en el contexto de la gobernabilidad
democrética y del orden constitucional. A partir de esta valoracion se busca establecer un sistema que
contribuya a preservar y consolidar dicha seguridad dentro de un arreglo democréatico. Véase Ibidem, pp.
940-950.

% “Los Principios Basicos de la Politica Exterior de México son el conjunto de normas fundamentales,
interdependientes, emanadas de su vivencia historica, que expresan los mas significativos intereses de la
nacion, y que han alcanzado preeminencia universal, por los que México rige permanentemente su
conducta en las relaciones internacionales, demandando, al mismo tiempo, su reciproco respeto y
cumplimiento”. Ibidem, pp. 950-953.
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" Ya para 1970 estaba claro que para el pais soberania equivalia en
la préactica a desarrollo econémico auténomo; desarrollo con ayuda del exterior.?®

La politica exterior de los Estados tiene un limite; aquel que le marca la politica
exterior de los otros Estados. Por su parte, México se mueve dentro de una realidad
politica concreta que le da el hecho de ser vecino directo de los Estados Unidos y de ser
altamente dependiente de este pais. En consecuencia, los principios normativos que debe
de observar el Jefe del Ejecutivo mexicano al dirigir la Politica exterior son, en su
enunciacion actual:

" La autodeterminacion de los pueblos;

. La no intervencion;

" La solucidn pacifica de controversias;

. La proscripcion de la amenaza o el uso de la fuerza en las
relaciones internacionales;

. La igualdad juridica de los Estados;

" La cooperacion internacional para el desarrollo; y

. La lucha por la paz y la seguridad internacionales.®’

A estos principios rectores que sanciona la Constitucion®, habria que agregar
otros, que la tradicion de nuestra politica exterior ha consagrado y que siguen vigentes:

" La defensa de los derechos humanos;

" La soberania sobre los recursos naturales;

" La defensa y préactica del derecho de asilo;

. La busqueda de una justicia econdmica internacional;

. El respeto al pluralismo ideoldgico;

. La busqueda de una practica democratica en la toma de decisiones
en la comunidad internacional;by

. La solidaridad latinoamericana.®®

% Ojeda Mario, Alcances vy limites de la politica exterior de México, México, EI Colegio de México,
1976, pp. 3-6.

%7 Seglin la Gltima reforma a la fraccion X del articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en vigor desde el 12 de mayo de 1988.

% Ver fraccion X del articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Editorial
Porrda, México, 1992, pp. 75-76.

% Solana, Fernando; Principios y objetivos de la Politica Exterior de México. SER, ,México, textos de la
politica exterior/2, marzo de 1989, pp. 4-5.
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Dichos fundamentos han evolucionado a partir de surgimiento durante la Guerra
de Independencia:

. No Intervencion (frente a los intereses expansionistas de Estados
Unidos);

. Autodeterminacion (ejercida en la incorporacién y posterior
separacion de Centroamérica a México);

" Solidaridad latinoamericana (en cuanto a la alianza natural entre
América del Sur y México);

. Respeto a los derechos humanos (materializado en la abolicion de

la esclavitud efectuada por Hidalgo y Morelos), cuya primera
proclamacion formal la hizo el presidente Venustiano Carranza en
plena lucha revolucionaria.”

Por ello, estos principios han sido una manifestacion tanto del comportamiento
gue México seguia, y continuaria teniendo en la sociedad internacional, como la actitud
que demandaba, y sigue reclamando a los demas paises, particularmente a los Estados
Unidos.

México, por su parte, parece no solamente tener el interés, sino aun la necesidad
de seguir una politica mas cautelosa frente a los Estados Unidos. Una de las razones que
parece obvia, es la de que a México le resulta mas dificil mantener su identidad como
nacion frente al pais mas poderoso del mundo, debido a la vecindad geografica, de aqui
la celebre frase atribuida a Porfirio Diaz, “Pobre de México, tan lejos de Dios y tan
cerca de los Estados Unidos™. La historia muestra que esto siempre ha sido asi para los
paises débiles o pequefios que colindan con grandes potencias. De ahi la necesidad de
hacer énfasis en su autonomia. Otra razon, parece ser la necesidad por parte de los
gobiernos surgidos de la Revolucion de guardar cierta congruencia con la politica
interna de fomento al nacionalismo. La politica exterior debe entonces fomentar y no
contradecir la accién interna hacia la unidad nacional.”

“Debemos concienciar de que nuestro destino esta ligado a las transformaciones
que ocurren mas alla de las fronteras, por ello es necesario tener contactos con el
exterior y hacer de la diplomacia un medio mas apto para la defensa de nuestros
principios e intereses y salir al mundo para enfrentar los problemas que nos afectan.”’?

0 SRE; Politica Exterior de México. 175 afios de historia. SER, México, Archivo Histérico Diplomético
Mexicano, Vol. 1, 1985, pp. 21-108.

! Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior..., Op. Cit., p. 86.

72 Tomado de México ante el mundo, 1970-1974. México, Secretaria de la Presidencia, 1974, p. 193.
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1.3.2. Politica Exterior de Estados Unidos

Durante su primera campafia presidencial, el entonces candidato George W. Bush,
gobernador republicano, prometio que “miraria hacia el sur, no como idea de ultimo
momento, sino como un compromiso fundamental”. Por primera vez un presidente
estadounidense aseguraba que Ameérica Latina estaria en la parte alta de su agenda de
politica exterior.

El 11 de septiembre de 2001 la “guerra contra el terrorismo” dio lugar a cambios en la
vision mundial de Washington. El centro y sur de Asia y el Medio Oriente, pasaron a ser
la prioridad de Estados Unidos y América Latina quedd desatendida. México vio como
se caian sus esperanzas de lograr una reforma en la politica migratoria estadounidense.
“En estos momentos dificiles América Latina ha sido abandonada a su suerte”, dijo
Vicente Fox en mayo de 2002.”

La combinacion de alta prioridad y multilateralismo caracterizé a la politica exterior
estadounidense durante el periodo del “buen vecino” de Franklin Delano Roosevelt, asi
como la Alianza para el Progreso con John F. Kennedy. El gobierno de Reagan recurrio
al intervensionismo sistematico, usando medios unilaterales para satisfacer los
propdsitos de una agenda de alta prioridad. Durante los afios noventa, en contraste, el
gobierno de Clinton dependi6 de instrumentos multilaterales, pero dio una baja prioridad
a los asuntos interamericanos, por lo que instrumento una diplomacia intermitente y de
bajo nivel (Véase cuadro 4).

CUADRO 4

POSIBLES POLITICAS DE ESTADOS UNIDOS HACIA AMERICA LATINA

Modo operacional de Estados
Unidos Baja Alta
Intervencionismo ad hoc Intervencionismo sistematico
Unilateral (Bush 2001-2004) (Reagan 1981-1989)
Multilateral Diplomacia intermitente y Compromiso consistente y
de bajo nivel de alto nivel
(Clinton 1993-2000) (Kennedy 1961-1963)

Fuente: Fernandez de Castro, Rafael y Ruiz Sandoval, Erika (comps.), La agenda Internacional de México 2006-
2012, México, Ariel, 2006, p. 28.

® Ferndndez de Castro, Rafael y Ruiz Sandoval, Erika (comps.), La agenda Internacional de México
2006-2012, México, Ariel, 20086, pp. 23-24.
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La continuacion del unilateralismo de baja prioridad serda una decepcion para
buena parte de América Latina. De acuerdo con el discurso predominante, la mayoria de
los lideres hemisféricos cree que la region merece tener una mayor importancia y
necesita un compromiso consistente y de alto nivel. De hecho, la posicién
estadounidense hacia América Latina tiene implicaciones distintas para los paises de la
regién. Para demostrar ésto, en el cuadro 4 se mencionan las supuestas preferencias de la
politica exterior estadounidense de George W. Bush para cuatro tipos de paises
latinoamericanos:

a) aquellos que buscan relaciones especiales con Estados Unidos, como México
con Vicente Fox y Colombia con Alvaro Uribe;

b) aquellos que son blancos potenciales para la presién y el intervensionismo
estadounidenses, como la Cuba de Fidel Castro o la Venezuela de Hugo
Chavez;

c) aquellos que aspiran a competir con Estados Unidos por el liderazgo
hemisférico, como Brasil; y

d) aquellos que son testigos mudos, como Uruguay, Paraguay, Ecuador, Per( y
Costa Rica, que tienen recursos insuficientes para influir en Estados Unidos y
deben aceptar el papel de receptores de politicas en vez de formuladores
(Véase cuadro 5).

CUADRO 5

PREFERENCIAS DE LA POLITICA ESTADOUNIDENSE POR ORDEN
DE IMPORTANCIA

Configfuracion de las Bush Socios Blancos Rivales Espectadores
politicas (segundo (México, (Cuba, (Brasil) (otros)
estadounidenses mandato) Colombia) Venezuela)
Baja prioridad 1 4 2 1 4
+ Unilateral
Baja prioridad 2 3 1 2 2
+ Multilateral
Alta prioridad 3 1 4 4 3
+ Unilateral
Alta prioridad 4 2 3 3 1
+ Multilateral

Fuente: Fernandez de Castro, Rafael y Ruiz Sandoval, Erika (comps.), La agenda Internacional de México 2006-
2012, México, Ariel, 2006, p. 30.
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En la actualidad, la politica exterior de Estados Unidos estad guiada por varios
principios:

" Primero, Estados Unidos debe seguir actuando y dirigiendo.
Como potencia mundial, con intereses mundiales, Estados Unidos no se debe
retirar de su papel de lider;

" Segundo, se debe mantener y reforzar las relaciones de
cooperacion con las naciones méas poderosas del mundo. El segundo dogma de la
estrategia es la importancia esencial de relaciones constructivas con las naciones
mas poderosas del mundo;

" Tercero, es esencial que adapten y construyan instituciones que
promuevan la cooperacion y seguridad econdémica. El tercer principio de la
estrategia es que para que el histérico avance hacia sociedades abiertas y
mercados abiertos sea durable, deben, adaptar y revitalizar las instituciones de
cooperacion mundial y regional. Ahora el reto es modernizar esas grandes
instituciones, como son, la OTAN, la ONU, el FMI y el Banco Mundial, y la
OCDE, entre otras. Se debe extender sus beneficios y obligaciones a nuevas
democracias y economias de mercado, particularmente en Europa central y
oriental;

" Cuarto, deben seguir apoyando la democracia y los derechos
humanos porque ello sirve a los intereses y a los ideales. Como cuarto principio,
se reconoce la importancia de la democracia y los derechos humanos como una
parte fundamental de la politica exterior. EI compromiso es congruente con los
ideales estadounidenses. Esto también se basa en una sobria estimacion de los
intereses a largo plazo en un mundo donde la estabilidad es reforzada por la
responsabilidad y las disputas son mediadas por el didlogo; un mundo la
informacion fluye libremente y la regla de derecho protege no Gnicamente los
derechos politicos sino también los elementos esenciales de las economias de
libre mercado.”

Es indudable que los principios de Estados Unidos que es un sujeto mas, de la
sociedad internacional, conducen a una politica de poder, de acuerdo, tanto a su propia
percepcion de la posicion que suponen tener o aspiran alcanzar en ella, como de la que
les reconocen o pretenden concederle o asignarle los demas. En el discurso de toma de
posesion al asumir por segunda vez la presidencia de Estados Unidos el 20 de enero de
2005, el presidente George W. Bush, dijo “La politica de Estados Unidos busca
identificar y apoyar el crecimiento de los movimientos y las instituciones democraticas
en cada nacién y cultura, con el proposito de que, en dltima instancia, desaparezca la
tirania en el mundo”. “Procedemos”, concluyd el presidente, “con absoluta confianza en
el triunfo de la libertad”.

™ Warren, Christopher, “Principles and opportunities for american foreign policy”, U.S. Departament of
State, Washington, Vol. 6, N°. 4, Enero 23, 1995, pp. 41-45.
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A comparacion de la politica exterior de México que sélo es una version
moderna y repetitiva de las anteriores, la politica exterior de Estados Unidos hace inca
pie en la importancia de las relaciones con naciones poderosas para no perder el
liderazgo por medio de renovaciones y de acciones conjuntas. Claro, puntualizando
siempre la integridad territorial, prueba de ello son las acciones antiinmigrantes hacia
México.

1.4. La Relacion Bilateral entre México y Estados Unidos en materia de
migracion

Tal vez en el mundo no existe una relacion méas compleja y amplia en el dia a dia que la

que tienen México y los Estados Unidos. Ambos paises se mantienen vinculados por la

geografia, el comercio, la inversion y por un intercambio social en constante crecimiento

(Véase cuadro 6).

CUADRO 6

DIAGNOSTICO DE LA RELACION ECONOMICA BILATERAL

EE UU. México México/Pais (razon)

Territorio (miles de km?) 2 9,629.1 1,964.4 0.20
Poblacién (mill. hab.) ®3 290.8 104.7 0.36
PIB. Posicién mundial > 1 10 n.a.
indice de Desarrollo Humano 8 53
(Posicion) °
Principales socios comerciales ** [Exp. Imp. | Exp. Imp.

Primero Canada Canada | E.U. E.U.

Segundo [México China | Canada China

Tercero Japon México | Espafa Japon
Fuente: 1. INEGI 2. Banco Mundial; 3. Burd de Censos de EE.UU.; 4. Departamento de Comercio de EE.UU.; 5.
ONU. 6. CEPAL

Los seis estados mexicanos fronterizos y los cuatro estadounidenses tienen en
conjunto una poblacion de casi 80 millones de personas. A lo largo de los 3,141
kilometros de la linea fronteriza existen 14 pares de ciudades y en la regién conviven
alrededor de 12 millones de habitantes. En la frontera se realizan cada dia méas de 1.5
millones de cruces de personas a través de los 52 puertos fronterizos.
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La relacion entre México y los Estados Unidos de Ameérica cubre una amplia
gama de temas de importancia fundamental para los dos paises. En la atencion de esta
compleja y variada agenda intervienen no solo autoridades del Poder Ejecutivo de cada
pais, sino representantes de los distintos poderes federales y de los diferentes niveles de
gobierno.

La necesidad de impulsar y administrar un didlogo cada vez mas intenso entre
México y Estados Unidos ha llevado, a lo largo del tiempo, al establecimiento de
diversos mecanismos institucionales y foros de comunicacion, destacando:

" Encuentros presidenciales;

. Visitas de trabajo del Presidente Fox a Estados Unidos;
. Comision Binacional México-Estados Unidos;

. Diélogo con el Congreso de Estados Unidos;

" Reuniones Interparlamentarias México-Estados Unidos.

La vinculacién e interaccion entre estos dos paises define temas de mayor
importancia, entre los que destacan:

> Cooperacién Fronteriza
> Asuntos Migratorios
> Cooperacion y combate contra el narcotréfico

1.4.1. Cooperacion fronteriza

La “cooperacion es definida como las disposiciones tomadas por una de las partes con el
fin de aumentar la posibilidad de la otra parte de supervisar (vigilar) y/o verificar el
cumplimiento de las disposiciones de un acuerdo”.”® Y por otro lado, frontera es el
término dado al confin de un Estado, su limite.

A la frontera entre México y Estados Unidos se le percibe como una region con
un perfil uniforme desde el Golfo hasta el Pacifico; préspera, pero también violenta y
conflictiva; en ella persisten no solamente los mayores contrastes, sino también la
diversidad existente en cada uno de los paises colindantes. Es la zona méas extensa del
mundo donde se entrelaza el mundo desarrollado con el mundo en desarrollo. Es
considerada como la mas dindmica y compleja en el mundo. En la regién confluyen
todos los temas de la agenda binacional e interacttan una multiplicidad de actores en los
ambitos federal, estatal y municipal. Es aqui donde millones de trabajadores extranjeros

® Embajada de México en los Estados Unidos, Agenda Bilateral México-Estados Unidos,

http:/portal.sre.gob.mx/consulados/popups/articleswindow.php?id=17, p. 1.
"® Hernandez Vela, Diccionario de Politica..., Op. Cit., p. 173.
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incluyendo los mexicanos arriesgan su vida tratando de entrar ilegalmente, siguiendo el
Ilamado “suefio americano”.

1.4.1.1. Perfil de la Frontera México-Estados Unidos
El Perfil de la Frontera México-Estados Unidos, es el siguiente:

. La frontera se define como la porcion de 100 Kms. a cada lado de linea
fronteriza a lo largo de 3,141 kms. Incluye 39 municipios mexicanos y
25 condados estadounidenses;

. Debido a la intensidad de los intercambios que se realizan tiene una
importancia estratégica para los dos paises;

. La poblacion existente en los dos lados de la frontera es de alrededor de
12 millones de personas;

. El Tratado de Libre Comercio incrementd los vinculos historicos entre las

comunidades de la region fronteriza y les impuso nuevos desafios en
materia de modernizacion de infraestructura, facilitacion de cruces y
actualizacién de procedimientos, salud y preservacion de los recursos
naturales. En la actualidad alrededor de 90% del comercio bilateral entre
México y Estados Unidos fluye a través de la frontera;

. El cruce anual de personas en la frontera México-EUA se estima en 350
millones (casi un millén diario);
. Alrededor de 4.5 millones de transportes de carga y 70 millones de

automoviles cruzan la frontera anualmente.’”’

La relacién intensa que experimentan México y Estados Unidos en la frontera
conlleva grandes desafios que se traducen en la necesidad de:

= facilitar los cruces fronterizos;

= modernizar e incrementar la infraestructura de puertos internacionales;

= disminuir la contaminacion atmosférica y los desechos y residuos
peligrosos;

= mejorar la distribucion de agua e incrementar el saneamiento;

= combatir problemas de salud fronteriza;

= combatir el crimen organizado y mejorar la seguridad;

= lograr una mayor efectividad de los mecanismos institucionales con los
que se cuenta.’®

" Fernandez de Castro y Ruiz Sandoval, La agenda Internacional de México..., Op. Cit., pp. 113-121.
"8 \/éase Embajada de México en los Estados Unidos, Agenda Bilateral..., Op. Cit., p. 9.
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En el caso de los puertos fronterizos entre México y Estados Unidos, éstos
constituyen una infraestructura de caracter estratégico bilateral cuya construccion,
operacion, funcionamiento y mantenimiento debe ser acordada y evaluada
bilateralmente. Este proceso se realiza en el marco del Grupo Binacional México-
Estados Unidos sobre Puentes y Cruces Internacionales, que se reune semestralmente
desde 1983 y organiza un recorrido anual de observacion en los diversos puertos
fronterizos existentes entre ambos paises. La parte mexicana de este Grupo Binacional
es coordinada por la Cancilleria.

= Existen 53 puertos fronterizos, de los cuales 21 son cruces
internacionales, 31 puentes internacionales y un chalan;
= Los puentesy cruces fronterizos estan localizados en:

Baja California/California, 7 cruces;
Sonora/Arizona, 9 cruces;
Chihuahua/Nuevo México, 3 cruces;
Chihuahua/Texas, 9 puentes;
Coahuila/Texas, 6 puentes;

Nuevo Ledn/Texas, 1 puente;
Tamaulipas/Texas, 16 puentes.”

VVVVVYVYYY

El Grupo Intersecretarial de Puertos y Servicios Fronterizos es la instancia de
coordinacion de las dependencias federales, estatales y municipales mexicanas que, por
ley, tienen competencia o estan involucradas en la negociacion, construccion, operacion
y mantenimiento de los puertos fronterizos y en los servicios que en estos se prestan.
Asimismo, analiza la viabilidad de las propuestas de nuevos puertos fronterizos y se da
seguimiento a los proyectos de nuevos puertos fronterizos.

A partir del incremento comercial derivado del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte, México y Estados Unidos crearon un Comité Conjunto de Trabajo
(CCT), a fin de estudiar y determinar, las condiciones de infraestructura del transporte
en los tres paises.

1.4.1.2. Seqguridad fronteriza

Desde que ocurrieron los atentados del 11 de septiembre de 2001, el reforzamiento de
las medidas de seguridad y la lucha contra el terrorismo han tenido un impacto en la vida
de la frontera. En este contexto, México ha estrechado los vinculos de cooperacion
existentes a lo largo de la frontera, asi como los diversos mecanismos de enlace y
comunicacion que involucran a los distintos niveles de gobierno de los dos paises. El
proposito es asegurar un paso eficiente para las personas y mercancias. La intensidad de

™ Ibidem, p. 11.
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los intercambios en el marco del TLCAN requieren de un cruce expedito a través de los
servicios aduanales y migratorios.

Cuando los Presidentes de México y Estados Unidos se reunieron en Monterrey,
en marzo de 2002 firmaron los documentos que enmarcan la cooperacion entre ambas
naciones en materia de seguridad. La declaracion conjunta denominada “Compromisos
de Monterrey” plasma los acuerdos alcanzados sobre el tema. Tanto la “Alianza para la
Frontera México-Estados Unidos” como el “Plan de Accidn” de 22 puntos, tienen como
meta avanzar de manera concreta hacia una vision compartida de una frontera moderna
que agilice el flujo legitimo de personas y el comercio, y que elimine las amenazas a la
seguridad.®

La nueva mecéanica de cooperacion privilegia las acciones de prevencion a traves
del uso de instrumentos con un alto grado de avance tecnoldgico. La cooperacion en
seguridad fronteriza se ve reflejada en la adopcion de medidas tendientes a salvaguardar
la seguridad de las comunidades localizadas a ambos lados de la linea divisoria entre
México y Estados Unidos.

1.4.1.3. Mecanismos de Cooperacion Fronterizay Asuntos Migratorios
Para una mejor descripcidn, estos mecanismos pueden ser divididos en dos rubros:

a) De naturaleza politica

= Grupo de Cooperacion Fronteriza de la Comision Binacional
Sesiona en el marco de la Comisién Binacional para promover y dar
seguimiento a las iniciativas tendientes a encaminar esfuerzos conjuntos
para la solucion de los diferentes temas de la agenda bilateral fronteriza;

= Mecanismos de Enlace Fronterizo
Los Mecanismos de Enlace siguen siendo considerados como el
principal foro local para establecer lazos de cooperacién y coordinacién
entre las autoridades de los tres niveles de gobierno de ambos paises.
Entre los temas que se discuten en las reuniones se encuentran los
relativos a incidentes, seguridad publica, repatriaciones, robo de
vehiculos, sefializacion, campafias sobre la importacion ilegal de armas
de fuego a México, documentacién migratoria, menores infractores,
agilizacion de cruces y seguridad en puentes;

8 Embajada de Estados Unidos en México, 2 de diciembre de 2002, http://www.usembassy-mexico.gov/,
p. 18.
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= Conferencia de Gobernadores Fronterizos
Desde 1980, la Conferencia de Gobernadores Fronterizos ha sido el
espacio idoneo para tratar los problemas que enfrentan las comunidades
ubicadas en ambos lados de la frontera. A través de este foro, los
gobiernos de los seis estados fronterizos mexicanos, Baja California,
Chihuahua, Coahuila, Nuevo Ledn, Sonora y Tamaulipas y los cuatro
estadounidenses, Arizona, California, Nuevo México y Texas han
fortalecido las lineas de comunicacion para abrir paso al intercambio de
informacion que contribuya a subsanar las dificultades de la region.
Hasta la fecha, se ha realizado 21 reuniones de esta conferencia (la XXI
Conferencia de Gobernadores Fronterizos se llevé a cabo el 7 y 8 de
agosto de 2003, en Chihuahua, Chihuahua) y su agenda de trabajo
incluye temas como: agricultura, cruces fronterizos, desarrollo
econdmico, educacién, ambiente, salud y turismo;

= Conferencia de Gobernadores de la Cuenca del Golfo de México
La Conferencia de Gobernadores de la Cuenca del Golfo de México es
un mecanismo de didlogo y concertacion comercial entre las entidades
federativas de Campeche, Quintana Roo, Tabasco, Tamaulipas,
Veracruz y Yucatan, con sus homologos estadounidenses de Alabama,
Florida, Louisiana, Mississippi y Texas. En este foro tiene el objetivo
de fomentar el desarrollo de la regién de la cuenca del Golfo de
México.

= Reunidn de Procuradores Fronterizos
Es un foro de consulta de los procuradores de los estados fronterizos de
México y EU en el que se revisan temas juridicos como robo y
recuperacion de vehiculos, cooperacion y asistencia juridica mutua y
extradiciones. De los acuerdos de los trabajos de los procuradores
fronterizos destacan el intercambio de informacién, instrumentacion de
mecanismos agiles para la devolucion de vehiculos y el establecimiento
de un comité de seguimiento de acuerdos;

»= Reunidn de Alcaldes Fronterizos
Este foro se instald a partir de 1990 con el objetivo de intercambiar
informacion y experiencias entre los presidentes municipales de México
y los alcaldes estadounidenses de las poblaciones fronterizas.™

b) Salud

= Comisién de Salud Fronteriza México-Estados Unidos
La Comision de Salud Fronteriza México—Estados Unidos es una
organizacion binacional de caracter regional con personalidad juridica y
patrimonio propios, creada mediante un Acuerdo entre ambos
Gobiernos firmado en 2000. La Comision tiene por objeto identificar y

81 Embajada de México en los Estados Unidos, Agenda Bilateral..., Op. Cit., pp. 12-13.
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evaluar los problemas de salud que afectan a la poblacion del area
fronteriza entre los dos paises, asi como alentar y facilitar las acciones
en la atencién de estos problemas.®

En el rubro migratorio, en febrero de 2001, los presidentes de México, Vicente
Fox, y de Estados Unidos, George W. Bush, instruyeron a los funcionarios del mas alto
nivel de sus respectivas administraciones, con base en el principio de una
responsabilidad compartida, considerar los términos para establecer una migracion de
mexicanos hacia los Estados Unidos legal, segura, digna y ordenada, reconociendo los
origenes sociales de la migracién y las necesidades del mercado laboral entre ambos
paises.

En una primera etapa se desarrollaron intensas consultas bilaterales con base en
una agenda disefiada para abordar esta problematica, a través de un amplio enfoque
hacia una solucion de fondo. Sin embargo, los atentados terroristas del 11 de septiembre
del 2001 complicaron en mayor medida la busqueda de una férmula que atendiera de
manera integral la migracion de mexicanos hacia los Estados Unidos.

El gobierno de México, sin perder la perspectiva del enorme impacto que tiene el
terrorismo en la agenda mundial, ha seguido insistiendo en la necesidad de encontrar
soluciones a la complicada problematica de la migracion de mexicanos hacia los Estados
Unidos. El tema migratorio se ha mantenido en las prioridades de México en la relacion
bilateral.

En el contexto posterior al 11 de septiembre, el gobierno de México considera
gue ademas de las causas econdmicas y sociales que motivan los flujos migratorios, el
establecimiento de una migracién legal, segura, digna y ordenada es indispensable para
reforzar la seguridad de ambos paises.

En la reunién de la XXI Comision Binacional celebrada en noviembre del 2004,
los gobiernos de México y Estados Unidos reafirmaron su compromiso de avanzar en la
agenda migratoria, que constituye la parte central de la dimension humana de la relacion
bilateral, con una vision integral y un enfoque gradual del tema.

La propuesta migratoria del Presidente George Bush anunciada el 7 de enero del
2004 constituye un paso importante en la busqueda de soluciones a la problematica
migratoria, en virtud de que reconoce el valor de las aportaciones de los trabajadores
indocumentados a la economia estadounidense, una gran mayoria de origen mexicano, y
la necesidad de adoptar formulas que eviten que sean objeto de abusos y violaciones a
sus derechos fundamentales. Esta iniciativa ha abierto la posibilidad de reanudar el
debate sobre las respuestas a la compleja problematica de la migracién, que se espera
forme parte de la agenda del 109 congreso.

8 |bidem, p. 13.
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México estima que las soluciones que se pretendan instrumentar para resolver los
distintos aspectos de la problematica de la migracién de mexicanos a Estados Unidos
necesariamente tendran que considerar elementos centrales como la regularizacion de
los mexicanos indocumentados, la ampliacion de visas de inmigrante para facilitar la
reunificacion familiar y el incremento de las visas de trabajo temporal con un régimen
gue garantice una amplia cobertura de los derechos fundamentales de los participantes y
que restablezca la circularidad de la mano de obra.®®

Los esfuerzos del gobierno de México encaminados a mejorar las condiciones de
los mexicanos en Estados Unidos no se han limitado a la busqueda de una reforma
migratoria. Se han intensificado las tareas de promocion y defensa de los derechos de los
connacionales en Estados Unidos sin importar su condicién migratoria, a través de los
consulados y la Embajada.

El Gobierno de México ha promovido distintas medidas para proteger los
derechos laborales de todos los trabajadores mexicanos en territorio estadounidense. La
Embajada de México en Washington inicio contactos con el Departamento de Trabajo a
fin de desarrollar programas institucionales para la promocion de los derechos laborales,
asi como en la promocién de condiciones de seguridad e higiene en el lugar de trabajo.

Durante 2003, ambos paises reforzaron la colaboracién en la difusion de
materiales informativos en espafiol, sobre temas laborales de conformidad con la
Declaracion Ministerial de los Derechos Laborales de los Trabajadores Migratorios de
abril de 2002, la Declaracion Conjunta de las Consultas Ministeriales de junio de 2002 y
el Taller sobre Cooperacion en materia de Derechos Laborales de los Trabajadores
Migratorios en América del Norte, en el marco del Acuerdo de Cooperacién Laboral de
América del Norte (ACLAN).2* Como parte de estos esfuerzos, el 21 de julio de 2004,
las Secretarias del Trabajo de EUA y de Relaciones Exteriores de México, firmaron un
acuerdo para mejorar las condiciones laborales de todos los trabajadores mexicanos en
EUA.

1.4.2. Cooperacién y combate contra el narcotrafico
México y EUA cuentan con un amplio esquema de cooperacion bilateral. Este marco de
cooperacion abarca:

= Reduccion de la demanda;
= Erradicacioén de cultivos ilicitos;
= Combate a la impunidad;

o Extradicion;

0 Expulsion de fugitivos;

8 Embajada de Estados Unidos en México, http://www.usembassy-mexico.gov/, Op. Cit., p. 20.
8 Embajada de México en los Estados Unidos, Agenda Bilateral..., Op. Cit., p. 18.
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0 Procesos internos de delitos cometidos en el exterior;
= Desmantelamiento de organizaciones criminales;
= Lavado de dinero;
= Control de precursores quimicos;
= Capacitacion.®

El narcotrafico y la delincuencia organizada son actividades ilicitas redituables y
por lo tanto atraen a los criminales mas violentos y sofisticados. Las agencias de
procuracion de justicia enfrentan grandes retos para proteger a su poblacion y sus
fronteras.

El problema del tréfico de drogas ilicitas trasciende fronteras nacionales. Sus
efectos llegan a todos los rincones del mundo. Ningun pais puede enfrentarlo aislado ni
considerarse inmune. México acepta su compromiso internacional y se encuentra
comprometido a combatir el problema en todas sus ramificaciones.

Meéxico combate al narcotrafico por las siguientes razones principales:

= Defender la seguridad nacional. El crimen organizado y sus
consecuencias constituyen una seria amenaza a las instituciones mexicanas y al
desarrollo del estado de derecho en México;

= Proteger y promover la salud de los mexicanos. Los paises no pueden
clasificarse méas solo como productores, distribuidores o consumidores. Asi como
paises de consumo se han convertido en productores, los paises de produccion y
transito han visto incrementar su consumo de drogas ilicitas;

= Prevenir la violencia social. El narcotrafico y la delincuencia organizada
generan altos indices de violencia, representados en la delincuencia comun con
amplias repercusiones en la salud, cultura y relaciones familiares de los mexicanos;

= Evitar la corrupcién de las estructuras institucionales. EIl narcotrafico y
el crimen organizado cuentan con una gran capacidad corruptora que afecta a todas
las instituciones sociales y que mina el estado de derecho. En este sentido es
necesario impedir la descomposicién institucional que facilita la penetracion de
organizaciones criminales en los ambitos de decision en seguridad publica,
procuracion y administracion de justicia,;

= Fortalecer la cooperacion internacional. La lucha contra el crimen
transnacional, que incluye al narcotrafico, solo puede ser combatido eficientemente
mediante la cooperacion internacional. Ningun Estado puede vencer este fendmeno
delictivo de manera aislada. En consecuencia, es imperativo que entre las naciones
impere la confianza y colaboracion con pleno respeto a la soberania y legislacion
nacionales.®

% Embajada de México en los Estados Unidos, Agenda Bilateral..., Art. Cit. p. 6.
% Ibidem, p. 5.
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Meéxico confronta el problema del narcotrafico desde dos perspectivas:

= En el frente nacional: controlando y erradicando la produccion de drogas
ilicitas, asi como reduciendo su consumo;

= En el frente internacional: mediante esfuerzos de cooperacion para la
eliminacién e intercepcion de drogas ilicitas producidas en otras partes y que llegan a
transitar por territorio nacional con destino a su mercado de consumo.

Para enfrentar esta amenaza, al inicio de su administracion, el Presidente Fox
propuso vincular las acciones de la sociedad con las gubernamentales, incluyendo la
cooperacion internacional, bajo un programa estructurado que asegure un enfoque
comprehensivo y coordinado contra las drogas y garantizar la continuidad de las
medidas que se instrumenten. Con esta vision se adopto el Programa Nacional para el
Control de Drogas 2001-2006 (PNCD)?’, el cual se divide en cuatro grandes areas:

Reduccion de la demanda de drogas ilicitas;
Reduccion de la oferta de drogas ilicitas;
Combate a delitos asociados al narcotréfico;
= Cooperacion internacional.

8 E1 PNCD es el marco regulatorio para los objetivos, estrategias y lineas de accién para la participacion
de las agencias gubernamentales.
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La imagen muestra un vagon con los primeros braceros que se dirigen a trabajar en California.
Fuente: Dorotea Lange, “Rumbo al Norte”.

CAPITULO I

EVOLUCION HISTORICA DE LA MIGRACION MEXICANA
HACIA LOS ESTADOS UNIDOS

“...ellos habian dejado de moverse, las grandes
migraciones terminaron, la hierba creci6 sobre los caminos,
las montafias separaron a los pueblos, las lenguas dejaron de
entenderse, decidieron no moverse ya del mismo lugar, del
nacimiento a la muerte, tejer una gran manta de lealtades,
deberes, valores, para protegerse hasta que el rio se incendié

y la tierra se movié otra vez.”

CARLOS FUENTES, La frontera de cristal

En el andlisis de los origenes de la migracién y los antecedentes de la politica migratoria
de México y Estados Unidos pueden identificarse algunos factores utiles. EI primero es
la existencia de la migracion de mexicanos a Estados Unidos como un fenémeno
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historico, determinado por razones geograficas, influido por razones economicas y
politicas en ambos paises. Asi, la oferta y la demanda de la migracién se basa, por un
lado, en la necesidad de mano de obra mexicana que ha existido en Estados Unidos por
razones econdémicas y demogréficas (el crecimiento econdémico y la escasez de
trabajadores para ciertos sectores), y politicas (no poder o no querer controlarla por la
falta de instituciones o por la necesidad de consolidar la estabilidad del régimen al evitar
las presiones que podria provocar mantener en el pais a un mayor numero de personas
desempleadas o subempleadas).

El segundo factor es la contribucion de ambos gobiernos al establecimiento de la
corriente migratoria y la ausencia de una politica bilateral para manejarla. En la historia
de casi cien afios, de 1848 a 1942, el gobierno mexicano generalmente fue pasivo frente
a la emigracion, o incapaz de impedirla, mientras que Estados Unidos toméd medidas
unilaterales para reclutar o expulsar a los trabajadores mexicanos segln sus necesidades.
El tercer factor es la influencia de los grupos antiinmigrantes en la creacion de leyes
restrictivas, opuesta a la presion de los grupos a favor de la migracion (empleadores
agricolas) para mantener politicas migratorias flexibles y atraer mano de obra extranjera.

El cuarto factor es la importancia que tienen las crisis en los cambios de la
politica migratoria de Estados Unidos: existié una politica migratoria favorable hacia la
migracion mexicana y la contratacion de trabajadores durante un momento de crisis
politica, como la Primera Guerra Mundial, en contraste con las restricciones y las
repatriaciones después de las crisis economicas del final de la Guerra y, sobre todo, la de
1929.

La asimetria de poder se expresé en la capacidad de Estados Unidos para reclutar
trabajadores mexicanos en el momento que los necesitara y repatriarlos o restringir su
acceso por medio de la legislacién creada para estos propoésitos. Las medidas que
instrumento Estados Unidos en distintos momentos para controlar la migracion
respondieron a circunstancias economicas y politicas internas. Desde 1848 se hizo
evidente la escasez de mano de obra y de poblacion para ocupar los territorios del
suroeste, lo cual se consider6 una necesidad aun mas urgente durante la Primera Guerra
Mundial y luego en la etapa de crecimiento econémico que inici6 en la década de 1920.

Las presiones politicas de los grupos xendfobos y los trabajadores
norteamericanos resultaron de la percepcidn negativa que tenian del incremento en el
nimero de migrantes. Sus posiciones tuvieron influencia en los cambios en las leyes
norteamericanas para excluir o deportar a ciertos grupos de extranjeros.

Por su parte, la politica migratoria de México se definié en un periodo de
inestabilidad econdmica y politica, cuando la élite gobernante no consideraba el
problema migratorio como una prioridad. Poco a poco, sobre todo a partir de la década
de 1930, el gobierno comenz6 a tratar el tema migratorio como un flujo inevitable que a
la vez podria servir como elemento para consolidar la recuperacion econémica.
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Es asi que la historia de la migracion de mexicanos a los Estados Unidos, la cual
se abordara en este capitulo, es latente en nuestros dias y esta no se ha terminado porque
dia a dia se va formulando y seguira creciendo mientras no haya una solucion (acuerdo
migratorio) que termine con esta historia en contra de los migrantes y se comience una
nueva a favor de ellos. (Véase cuadro 7).

2.1. Algunos aspectos de los origenes de la migracion mexicana

En la historia de la migracion se destaca el afio de 1848 como un punto fundamental
para explicar la presencia y el crecimiento de la poblacién mexicana en Estados Unidos.
Cuando se firmaron los Tratados de Guadalupe Hidalgo (1848) y de la Mesilla (1853),
gran parte del territorio norte de México pasé a manos de Estados Unidos. La mayoria
de los aprox. 75,000 mexicanos que residian ahi decidieron quedarse y adoptar la
ciudadania norteamericana.

A partir de 1853, cuando se fijaron los limites de la actual frontera entre México y
Estados Unidos, los movimientos migratorios eran principalmente locales, la frontera
tenia muy poca poblacion, las demarcaciones territoriales eran poco claras y la presencia
de autoridades era escasa. La existencia de estas condiciones, junto con el apoyo que
familiares 0 amigos ofrecian a nuevos migrantes, promovieron la llegada de un mayor
numero de mexicanos a Estados Unidos en los afios siguientes.

A finales del siglo XIX, la modernizacion econdmica y la industrializacion
impulsada por el presidente mexicano Porfirio Diaz, afectaron a la poblacion rural
mexicana, cuyos incentivos para emigrar aumentaron con la creacion de los ferrocarriles
en 1884. Su establecimiento en Estados Unidos se facilitaba por el hecho de que en ese
pais prevalecia la politica de “puerta abierta” hacia la migracion. Esto queria decir que
solo se negaba el ingreso al territorio a quienes la sociedad y el gobierno consideraban
extranjeros peligrosos; los mexicanos no tenian que enfrentar restricciones especificas.

A diferencia de las limitaciones migratorias que Estados Unidos impuso a otros
paises en esa época, los mexicanos estaban exentos de pagar impuestos o presentar
documentos de identidad para emigrar junto con sus familias y trabajar temporalmente
con la categoria de trabajadores no inmigrantes. A partir de 1882, el gobierno creo leyes
para limitar la entrada de los migrantes, principalmente los asiaticos, pues la opinion
plblica norteamericana comenzé a considerarlos una amenaza a sus valores." Como

! Las distintas leyes que aprob6 el Congreso de 1875 a 1929 ampliaron la definicién de extranjeros
“peligrosos” establecida en las Leyes sobre Inmigrantes y Sedicion de 1798. Se restringié el acceso a
personas con defectos mentales o fisicos, mujeres inmorales, vagos, alcohdlicos, extranjeros que pudieran
ser contratados como mano de obra barata, analfabetas, anarquistas u otros grupos que abogaran por
derrocar al gobierno y por la violencia, entre otras categorias que se fueron agregando. En 1882 se creo la
Ley de Exclusion China para limitar la llegada de migrantes de ese pais. En 1885 se crearon las primeras
leyes para prohibir la contratacion de migrantes, pues las organizaciones laborales argumentaban que
ocasionaban un descenso en los salarios y en las condiciones de trabajo de la mano de obra local. En 1894
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resultado de un sentimiento creciente en contra de la inmigracion de extranjeros”, la
politica migratoria estadounidense se hizo cada vez mas restrictiva.

Al reducirse el flujo de migrantes asiaticos, que hasta entonces eran la principal
fuente de mano de obra, los empleadores norteamericanos tuvieron que buscar
alternativas para satisfacer sus necesidades de produccion. Dadas las facilidades de
transporte y la cercania geografica, la contratacion de trabajadores mexicanos fue una
alternativa légica.? Los pasadores mexicanos (agentes de ferrocarril) empezaron a crear
redes informales entre empleadores y trabajadores para facilitar los contratos
(enganches) y aprovechar para hacer de este intercambio un buen negocio.® En este
sentido, al iniciar el siglo XX “la economia y la sociedad mexicana habian evolucionado
de manera que se habian establecido las condiciones necesarias para una emigracion

laboral masiva a Estados Unidos”.*

2.1.1. Primera Guerra Mundial

Durante la Primera Guerra Mundial se redujo el nimero de migrantes europeos a
Estados Unidos. Como consecuencia de esto, aumentaron las contrataciones de
trabajadores mexicanos o braceros.® Por otra parte, el “Primer Programa Bracero” ® fue
un programa de reclutamiento en el que participé el gobierno norteamericano para

CUADRO 7

se construyeron las primeras garitas en la frontera con México para frenar el cruce de personas. En 1907
se establecieron cuotas para controlar el nimero de migrantes japoneses aceptados y mas impuestos para
entrar al pais. En 1917, la Ley Burnett impuso mas restricciones cualitativas a los migrantes. En 1924 se
creo la Patrulla Fronteriza “la Migra”, para fortalecer el control de la frontera. (Véase Corwin Arthur F.,
“A Story of Ad Hoc Exemptions: American Immigration Policy Toward Mexico”, en Corwin Arthur F,
Immigrants and Immigrants; perspectives on Mexican labor migration to the U.S., Westport, Connecticut,
Greenwood Press, 1978, pp. 136-137).

? Los empleadores llegaban a justificar la mano de obra mexicana diciendo que era una”raza apta” para el
trabajo agricola “por su baja estura”. Segun ellos el estar mas cerca de la tierra hacia menos dificil el
trabajo de agacharse para recoger la cosecha. (Véase Bustamante Jorge, “Mexican migration: the Political
Dynamic of Perceptions”, en Reynolds Clark y Tello Carlos, U.S.-México Relations: Economic and Social
Aspects, Stanford, Stanford University Press, 1983, pp. 262-263).

3 Massey Douglas, Durand Jorge y Malone Nolan J., Beyond Smoke and Mirrors: Mexican Immigration in
an Era of Economic Integration, Nueva York, Russel Sage Foundation, 2002, pp. 27-28.

4 Garcia y Griego Manuel, “The Importation of Mexican Contract Laborers to the U.S. 1942-1964;:
Antecedents, Operation and Legacy”, en Brown Peter y Shue Henry, The Border that Joins: Mexican
Migrants and u.s. Responsability; Nueva Jersey, Rowman and Littlefield, 1983, p. 50.

® El concepto “bracero” viene de la palabra “brazo” y se refiere a los trabajadores mexicanos contratados
legalmente para ofrecer su fuerza laboral o sus “manos”, principalmente para el trabajo agricola. A
diferencia de los braceros, los “espaldas mojadas”, son trabajadores indocumentados. Se les Ilamaba
“mojados” porque generalmente cruzaban el Rio Bravo para poder llegar a Estados Unidos sin ser
detenidos por las autoridades (Véase Samora Julian, Los mojados: The Wethack Story, Notre Dame,
University of Notre Dame Press, 1971).

¢ Kiser George y Woody Martha, “Introduccion”, en Kiser George y Woody Martha, Mexican Workers in
the U.S.: Historical and Political Perspectives, Albuquerque, University of New Mexico Press, 1979, p. 4
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EVENTOS HISTORICOS RELEVANTES DE LA MIGRACION MEXICANA A LOS ESTADOS UNIDOS

Fuente: Elaborado con informacién de: Orozco Graciela, "Pasado, presente y futuro de nuestra relacion con las comunidades

1848 ™ El gobierno mexicano a través del Tratado Guadalupe-Hidalgo intent6 garantizar los derechos de la
poblacion mexicana que la nueva frontera dejd en territorio de los Estados Unidos.
* El movimiento revolucionario provocd la emigracion a los Estados Unidos de alrededor de medio millén de
1910y 1921 |mexicanos. La estructura consular refuerza la proteccion de los connacional es y a su vez desincentiva el
flujo de migrantes.
1900-1930  [* Se vive un proceso de separacion entre mexicanos y mexicano-americanos, los consules pierden su papel
promotor con las comunidades de migrantes mexicanos en los Estados Unidos.
1942-1964 [* México y Estados Unidos Firman el Acuerdo bilateral denominado “Programa Bracero" para contratar
trabajadores temporales mexicanos.
* Boom del Movimiento Chicano que expresa la crisis de identidad de los mexicano-americanos.
1960 * Adolfo Lopez Mateos es primer presidente que incluye en su agenda reuniones con las comunidades
mexicana-americanas.
* El Presidente Luis Echeverria acuerda con los lideres chicanos la creacion del Programa de Becas Aztlan
para realizar estudios en universidades mexicanas.
1970 ™ Se instituy6 la presencia de representantes presidenciales para encabezar la ceremonia del "Grito de
Independencia®, en las principales ciudades estadounidenses con poblacién mexicana.
* Se auspician eventos culturales orientados a las comunidades de origen mexicano y se donan libros en espafio
a las bibliotecas.
* En la Secretaria de Educacion Publica se crea el area especial para apoyar la educacion bilingiie de los
mexicanos en Estados Unidos.
Sl * Se establece el programa de educacién migrante binacional y algunos programas de alfabetizacion para
adultos mexicanos en Estados Unidos.
* En el gobierno de José Lopez Portillo la relacion con los mexicanos-americanos fue moderada.
El Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia otorg6 50 becas para estudiar medicina en la Universidad
Nacional Auténoma de México.
1976-1982  [* Se establecio el programa de becas de los cursos de verano en estudios sociales en el Colegio de México en
coordinacion con la Universidad de Houston.
* La Secretaria de Trabajo y Prevision Social llevo a cabo la primera encuesta nacional sobre trabajadores
indocumentados.
* Se funda en Colegio de la Frontera Norte.
* Los gobernadores de Zacatecas y Oaxaca inician relaciones con las comunidades de paisanos.
* Se crea el Programa Paisano, coordinado por la Secretaria de Gobernacion
* Se crea el Programa de Solidaridad Internacional, que intenta captar recursos de los mexicanos en Estados
1986-1992  |Unidos y aplicarlos en proyectos productivos de desarrollo.
* El presidente Carlos Salinas de Gortari, crea el Programa para las Comunidades Mexicanas en el Extranjero
de la Secretaria de Relaciones Exteriores.
* Se crean las primeras Oficinas Estatales de Atencion a Oriundos, OFAOs.
1994 * Se crea la Fundacion Solidaridad Mexicano-Americana, quien ha realizado la promocion de diversos
leventos para la sistematizacion de estudios sobre la comunidad mexicana.
* El Plan Nacional de Desarrollo, retoma la iniciativa "Nacion Mexicana" para integrar programas que
lafiancen los vinculos con las comunidades mexicanas.
1995-2000 [* Se aprueba la Ley de no Pérdida de la Nacionalidad Mexicana para que los mexicanos por nacimiento
preserven su nacionalidad.
* Se reforma la Constitucion para permitir el voto de los mexicanos en el extranjero.
2000 * El presidente Vicente Fox crea la Oficina Presidencial para Mexicanos en el Exterior
2003 * Se crea el Instituto de los Mexicanos en el Exterior, 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Relaciones
Exteriores.

mexicanas y de origen mexicano en Estados Unidos"; EI Mercado de Valores, México, julio 2001, pp. 30-36.
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asegurar la satisfaccion de la demanda de mano de obra para la produccion en un
momento de crisis en su pais. Este programa estuvo vigente de 1917 a 1921. Durante sus
cuatro afios de existencia se contrataron aproximadamente 70, 000 trabajadores
mexicanos. Aunque en 1921 hubo una repatriacion de trabajadores por la desaceleracién
econdémica de la posguerra, la mayoria de los “exbraceros” pronto volvieron a Estados
Unidos y llevaron consigo a nuevos grupos de trabajadores pues la oferta de trabajo
crecio durante el boom econdmico norteamericano de los afios veinte. Las presiones de
los sindicatos norteamericanos hacia sus empleadores contribuyeron a que existieran
oportunidades de trabajo para los inmigrantes ya que los productores preferian contratar
mano de obra extranjera que atender las peticiones de los trabajadores locales.’

La expansion de las redes de contratacion entre los migrantes y los empleadores
redujo poco a poco la influencia de los reclutadores y la intervencién del gobierno para
vigilar las contrataciones, pero el flujo migratorio se convirtié en una estructura cada vez
mas estable e independiente. Massey, Jorge Durand y Nolan Malone parten de estos
hechos para afirmar que “se requeria algo mas poderoso que las cuotas y la creacién de

la Patrulla Fronteriza para terminar con la migracién mexicana”.?

2.1.2. Lacrisis de 1929

La crisis de 1929 fue un factor determinante para el cambio de la politica migratoria de
Estados Unidos hacia México, pero aun asi no se detuvo el ingreso de mexicanos al pais
vecino. Para el gobierno mexicano la emigracion habia sido un problema mas entre los
maultiples conflictos que habia que resolver para lograr dar estabilidad al pais después de
la Revolucién de 1917. Durante los afios de lucha en México, los flujos de poblacion
migrante hacia Estados Unidos habian aumentado por la crisis econdmica y politica. La
continuidad de la migracion podia ser costosa para México en términos de pérdida de
mano de obra y de valores culturales, pues se temia que el flujo de personas atrajera mas
influencia de Estados Unidos al territorio.

A pesar de algunos intentos para reducir los flujos migratorios hacia el norte, las
medidas que tomd el gobierno mexicano resultaron poco efectivas. Sus acciones se
basaron en estrategias de disuasion, como la dispersion de informacién sobre los abusos
que podrian sufrir los migrantes en Estados Unidos, y de proteccion, por medio de los
consulados y la defensa de los mexicanos en disputas contra empleadores y autoridades.’
El gobierno también apelaba al discurso revolucionario para justificar sus proyectos de

"Véase Corwin Arthur F. y Cardoso Lawrence, “Vamos al norte: Causes of Mass Mexican Migration to
the United States”, en Corwin, Immigrants and Immigrants..., Op Cit., pp. 52-53.

® Massey, Durand y Malone, Beyond Smoke and Mirrors..., Op. Cit. p. 33.

% Una de las medidas administrativas que utilizo el gobierno fue dejar en manos de los gobernadores
estatales la emision de pasaportes. La razon detras de esta estrategia era que los estados, presionados por
los efectos de la falta de mano de obra, tomarian medidas mas efectivas para evitar la emigracion (Véase
Cardoso Lawrence, “Labor Emigration to the Southwest, 1916 to 1920: Mexican Attitudes and Policy”,
en Kiser y Kiser, Mexican Workers..., Op. Cit. pp. 16-23.).
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“mexicanidad” que consistian en traer a los mexicanos de regreso de un exilio que
habia resultado de necesidades econdmicas y politicas del antiguo régimen, ayudarlos a
administrar sus ingresos, prevenir su asimilacion a Estados Unidos y organizarlos como
instrumento de presion a favor de México en territorio norteamericano.’® Aunque
algunas de estas acciones tuvieron éxito, la emigracion ilegal no se detuvo; los
problemas econdmicos del pais, que eran una de sus principales causas, no habian
desaparecido. Desde la década de 1920 hasta 1960, “mientras mas intentaba el gobierno
mexicano proteger a los braceros y regular las contrataciones, los empleadores preferian
cada vez més dar empleo a los mojados o indocumentados.**

La continua salida de mexicanos hacia territorio estadounidense era evidencia de
que las promesas revolucionarias respecto a la mejora de las condiciones de vida de los
campesinos y el reparto de tierra seguian sin cumplirse; también era un ejemplo de la
debilidad de México frente a Estados Unidos por no poder evitar la emigracion o
negociar un acuerdo para manejarla y evitar los flujos de indocumentados. En ocasiones
este problema hacia surgir los reclamos nacionalistas que dominaban el ambiente
politico y social de la época con referencia a la americanizacion de los mexicanos en
Estados Unidos y a los abusos que cometia este pais en su contra; los migrantes no
debian contribuir al desarrollo econdmico del pais que les habia robado su territorio.

La Gran Depresion de 1929 cambio la posicion de ambos paises respecto a la
migracién. La crisis econdmica contribuyd a que la actitud de la opinién publica y el
gobierno norteamericano hacia los migrantes mexicanos se endureciera. La presencia de
los migrantes se hizo evidente para la poblacion local y los mexicanos fueron objeto de
acusaciones tales como ser el factor determinante de la altas tasas de desempleo y de la
caida del ingreso, y de vivir de los impuestos de los estadounidenses. Frente a las
presiones de la poblacion y a la depresion econdémica, el gobierno estadounidense
recurrié a las deportaciones masivas.

En este momento el gobierno mexicano se vio obligado a reaccionar, pero la
economia del pais no estaba preparada para recibir a la poblacién repatriada. Sin
embargo, las autoridades del pais hicieron lo posible por facilitar el regreso de los
migrantes y reclamaron a Estados Unidos su politica interesada y unilateral: en épocas
de auge econdmico algunos sectores de la sociedad y el gobierno norteamericano habian
promovido la migracion de mexicanos sin tomar en cuenta los intereses del gobierno
mexicano, ahora que habfa crisis querian deshacerse de ellos.*? No obstante las presiones
antiamericanas, México propuso a Estados Unidos firmar un acuerdo para manejar la

19 Corwin, “Mexican Policy and Ambivalance Toward Labor Emigration to the United States”, en Corwin,
Immigrants and Immigrants ...., Op. Cit., pp. 190-192.

1 Corwin y Cardoso, “Vamos al Norte...”, Op Cit., p. 56.

12 Garcia y Griego, Manuel y Verea, Monica, “Migracion de trabajadores mexicanos a Estados Unidos”,
en Garcia y Griego, Manuel y Verea, Mdnica, México y Estados Unidos frente a la migracion de los
indocumentados..., Op Cit., p. 106.
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migracion bilateralmente pues consideraba que los costos de a repatriacion eran altos
para el pais y no podia enfrentarlos independientemente.

En el dmbito nacional el gobierno mexicano defendia la idea de que muchos
migrantes habian regresado motivados por las recientes reformas agrarias. No fue sino
hasta que se presentd un contexto politico y econdémico extraordinario cuando la
situacion de los migrantes en Estados Unidos tuvo posibilidades de modificarse.

2.1.3. Segunda Guerra Mundial

Desde el inicio de la Segunda Guerra Mundial en 1939, México y Estados Unidos se
habian declarado en contra del fascismo, pero México insistia en mantenerse neutral ante
el conflicto y se resistia a definir las acciones que estaba dispuesto a llevar acabo para
cooperar con Estados Unidos y los Aliados. Con argumentos que iban desde la defensa
de la soberania nacional hasta la oposicion a la hegemonia de Estados Unidos, parte de
la opinidn publica, grupos y partidos de izquierda y derecha se oponian a la participacion
de México en la guerra.’® A pesar de ello, el presidente Manuel Avila Camacho (1940-
1946) buscaba dar muestras de buena voluntad y de confianza a Estados Unidos por
medio de varios Acuerdos comerciales y militares como una forma de obtener apoyo
para resolver los problemas econémicos del pais.

El ataque a Pearl Harbor y la entrada de Estados Unidos a la guerra cambiaron
las circunstancias internacionales e internas en ambos paises y dieron mayor capacidad
de negociacion a México frente a su vecino. Es un argumento conocido el que sefiala
que “la Segunda Guerra Mundial modificd sustancialmente la percepcion del gobierno
norteamericano sobre la importancia de México para su seguridad vital”.* Gracias a ello
fue posible que ambos paises establecieran una cooperacion formal en los terrenos
politico, econémico y militar, bajo términos ventajosos para México.

En junio de 1942 Meéxico declard la guerra al Eje y los funcionarios de ambos
gobiernos se reunieron para acordar en que consistiria el esfuerzo de guerra mexicano.
La peticion que hizo Estados Unidos para la cooperacion militar de México incluia un
convenio para admitir trabajadores temporales mexicanos para evitar perder las cosechas
por la escasez de mano de obra en su pais. Aunque anteriormente los empleadores
norteamericanos habian podido obtener esta mano de obra sin necesidad de acuerdos
formarles, la emergencia del conflicto militar y la presion de los agricultores llevaron al
gobierno de Estados Unidos a considerar la opcién de firmar los Convenios de Braceros.

13 Cuando en 1941 México firmé un acuerdo con Estados Unidos para permitir a sus aviones sobrevolar el
territorio mexicano y poseer algunos barcos italianos y alemanes en puertos mexicanos, asi como la venta
exclusiva de ciertos materiales a Estados Unidos, hubo preocupacion y descontento en México (Véase
Torres Blanca, México y el mundo. Historia de sus relaciones exteriores: De la guerra al mundo bipolar,
Vol. 7, México, Senado de la Republica, 1991, pp. 20-22).

1 Ibidem, p.10.
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Aunque en un principio el gobierno mexicano se mostro al margen frente a la
propuesta estadounidense, finalmente decidié que podia aprovechar las ventajas de
establecer los convenios para varios propdsitos. Asi, el gobierno mexicano vinculo la
negociacion con Estados Unidos con la solucion de varios conflictos pendientes como el
petréleo, la deuda y el agua, y obtuvo apoyo para el desarrollo econémico por medio de
acuerdos comerciales y financieros. Para Estados Unidos, la necesidad de obtener la
cooperacion del gobierno mexicano en los &mbitos militar y econdémico fue la principal
razon par comprometerse a negociar un convenio que aseguraba la mano de obra que
normalmente podia obtener sin perder la colaboracion de México.

Lo que un principio fue una victoria para México, en el largo plazo cre6 una
mayor dependencia de los mercados de bienes y servicios y financieros norteamericanos
y conllevo algunos problemas que se agravaron conforme Estados Unidos perdio interés
en la cooperacion.

2.2. Los Convenios de Braceros

El periodo durante el cual estuvieron vigentes los Convenios de Braceros es importante
en la historia de la migracion entre México y Estados Unidos, porque en esos afios se
consolido la estructura del flujo migratorio, y comenz6 a definirse la politica de los
gobiernos para manejarlo. En estos afios también se dio una situacion diferente, porque
ambos gobiernos estuvieron de acuerdo en el establecimiento de reglas comunes para
administrar bilateralmente la contratacion de trabajadores mexicanos a Estados Unidos.
Las razones internas por las que Estados Unidos decidio establecer los convenios tenian
que ver, en parte, con que desde que estallo la Segunda Guerra Mundial, la economia
estadounidense habia empezado a crecer rapidamente. Muchos agricultores
norteamericanos habian pedido al gobierno participar en la contratacién de trabajadores
para asegurar la mano de obra necesaria para levantar las cosechas.

Solo hasta que Estados Unidos entré a la Guerra, cuando el reclutamiento de
soldados hicieron evidente la escasez de mano de obra para la produccion agricola, el
gobierno estuvo dispuesto a firmar un acuerdo con México para resolver este problema.
Esa falta de mano de obra que se debia a razones demogréaficas y al rechazo de la
poblacion norteamericana a realizar estos trabajos arduos y mal pagados, era cubierta
por los trabajadores indocumentados mexicanos. Al iniciar la participacion militar de
Estados Unidos, los empleadores temian que no llegaran suficientes trabajadores y que
se perdieran las cosechas en una época de emergencia.

Aunado a ello, las presiones de derechos de los sindicatos agricolas
estadounidenses para obtener mejores salarios y derechos laborales eran cada vez
mayores e influyeron en la decision de los empleadores para presionar al gobierno
norteamericano por medio de los medios de comunicacién para establecer un convenio
con Meéxico. La contratacion de trabajadores mexicanos, a quienes los patrones
consideraban mas aptos, eficientes y mejor dispuestos para el trabajo agricola, eliminaria
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los costos de otorgar los beneficios que solicitaban los trabajadores norteamericanos
sindicalizados.

Aungue en un principio el gobierno norteamericano se resistia a solicitar a su
vecino la firma de un acuerdo, una Comision del INS (Immigration and Naturalization
Services)™ que inclufa a representantes de los Departamentos de Agricultura, de Estado,
de Trabajo y de Justicia, estudio las condiciones laborales en Estados Unidos y concluyd
que la escasez de mano de obra era real y que la mejor solucion era importarla de
México para evitar una crisis. Cuando el gobierno mexicano recibio la propuesta
estadounidense para administrar bilateralmente la contratacion de trabajadores, se
mostré negativo a aceptar una politica que implicara la emigracion de mas mexicanos.

La experiencia de la repatriacion en la década anterior habia causado descontento
en México y preocupaciones por sus consecuencias para la economia y la estabilidad
politica. Ademas se tomaba en cuenta que esta situacion crearia mayor dependencia de
la economia de Estados Unidos, que los braceros que regresaran se convirtieran en una
"fuerza explosiva" y exigieran mejores salarios y condiciones de vida, y que su trabajo
en la agricultura norteamericana abaratara los precios de los productos en competencia
con los mexicanos.*®

El Presidente de México nombré una comision para estudiar la situacion. Su
conclusion fue que la emigracién de trabajadores mexicanos no podia impedirse y que si
no ingresaban por medios legales a Estados Unidos lo harian clandestinamente, por lo
tanto, convenia negociar un acuerdo para controlar esta situacion. Algunos aspectos
positivos serian que la agricultura se beneficiaria del conocimiento adquirido por los
braceros y que la economia creceria gracias a la generacion de divisas por sus salarios. A
pesar de las criticas de algunos grupos que decian que negociar con Estados Unidos
atentaba contra la soberania y el orgullo nacional, el gobierno acepté la peticion
norteamericana de autorizar la contratacion de trabajadores mexicanos y cooperar en
algunos asuntos militares.’” A cambio de ello, México pudo negociar otros asuntos
pendientes en la agenda bilateral (entre ellos, el pago de la deuda externa, la

1> El INS (SIN, por sus siglas en espafiol) se cred en 1940 a partir de la Oficina de Inmigracion del
Departamento de Trabajo. Hasta marzo del 2003, el INS era una dependencia del Departamento de
Justicia encargada de poner en practica la Ley de Inmigracion y Nacionalidad (INA).Sus
responsabilidades incluian la admision de migrantes y no migrantes, la naturalizacion de extranjeros y la
deportacién de los que violaran la ley. La Patrulla Fronteriza era parte del INS y se encargaba de la
vigilancia fronteriza y la expulsién de indocumentados. Actualmente, el INS es parte del Departamento de
Seguridad Interna creado por el presidente George W. Bush.

18 Craig, The Bracero Program: Interest Groups and Foreign Policy, Austin, University of Texas Press,
1971, pp. 20-21.

7 Estados Unidos recibié la colaboracion militar de México mediante la participacion de ciudadanos
mexicanos en las fuerzas armadas norteamericanas (el Escuadron 201), la instalacién de equipo en la
peninsula de Baja California que sirviera de alarma en caso de ataque, una base aérea en Yucatan y
permisos para el transporte aéreo de personal y equipo militar estadounidense sobre el territorio mexicano.
(\Véase Torres, México y el mundo..., Op. Cit. pp. 32-35).
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indemnizacion a las compafias afectadas por la expropiacion del petrdleo en 1938 y
acuerdos sobre la distribucién del agua en la frontera).!® Recibi¢ también apoyo
econdémico, recursos e inversion para el desarrollo industrial, firmo varios acuerdos
comerciales incluyendo un Tratado de Comercio Reciproco,” y se eliminaron las
tensiones que habian surgido entre los dos paises durante el gobierno de Léazaro
Cardenas.

2.2.1. El primer periodo (1942-1946). La Cooperacién Formal

Al negociar los Convenios de Braceros el gobierno mexicano expresé reservas y pidié
garantias laborales para los trabajadores: trato no discriminatorio, condiciones dignas de
trabajo y salarios equitativos a los recibidos por los norteamericanos, el establecimiento
de una comision mixta para supervisar la contratacion de los trabajadores, y
participacion directa del gobierno norteamericano en la administracion del programa. En
respuesta a las peticiones de México y a las presiones de los sindicatos norteamericanos,
Estados Unidos estuvo dispuesto a negociar las reglas de los Convenios® y se
comprometié a administrar el programa por medio de la Administracion de la Segundad
Agricola (Farm Security Agency).” El convenio para la contratacién y el reclutamiento
de braceros se ratifico por medio del intercambio de notas diplomaticas y entré en vigor
el 4 de agosto de 1942. El primer grupo de 500 braceros llegé a California el 29 de
septiembre de ese afio.

'8 Ibidem, pp. 37-51.

19 A partir de 1942 se firmaron varios acuerdos comerciales y Estados Unidos dio apoyo y recursos para la
industrializacién y la inversion en México. En noviembre de 1942 el gobierno norteamericano acepté dar
asistencia técnica a los ferrocarriles mexicanos para mejorar las lineas que llegaban a Estados Unidos; en
diciembre acordaron establecer un Tratado de Comercio, y en octubre de 1943 la fundacion Rockefeller
puso en marcha el primer programa de ayuda agricola directa en México por medio de la Secretaria de
Agricultura (Véase Morales Patricia, Indocumentados Mexicanos: causas y razones de la migracién
laboral, México, Grijalbo, 1989).

20 Se estableci6 que sélo por medio de los Convenios, que serian administrados por ambos gobiernos, se
podria emplear a los trabajadores mexicanos en Estados Unidos. Los contratos se harian por un tiempo
minimo que variaba entre 45 y 90 dias y por un maximo de un afio. En ellos se garantizaba el trabajo para
el bracero al menos durante tres cuartas partes del tiempo de estancia en Estados Unidos, se prohibia el
envio de trabajadores mexicanos a zonas en donde México consideraba que se les discriminaba por su
origen o nacionalidad, y el reclutamiento de braceros para el servicio militar u otras ocupaciones distintas
a la agricultura. El contrato quedaba establecido por escrito entre el trabajador y el patron, quien pagaria
los viaticos y el transporte para llevar a los braceros de los centros de reclutamiento y contratacién en
México al sitio de trabajo. EI empleador debia garantizar que las habitaciones e instalaciones sanitarias en
los lugares de trabajo cumplieran con ciertos requisitos minimos, que el salario fuera el prevaleciente en la
zona de trabajo para obreros norteamericanos, y que los braceros no fueran utilizados para desplazar a
trabajadores estadounidenses ni para mermar los salarios o condiciones de trabajo existentes. Los
trabajadores estarian protegidos por la Ley Federal del Trabajo mexicana de 1931. Finalmente, los
Convenios se someterian a una ratificacion anual en ambos paises (Véase Ibidem, pp. 150-151, y Verea
Ménica, Entre México y Estados Unidos: los indocumentados. México, El Caballito, 1982, pp. 23-24).

21 México sugiri6 que fuera esta agencia la encargada de administrar el convenio.
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Aunque para México esta negociacion fue considerada una victoria diplomatica,
las condiciones que establecio se convirtieron en algunos de los principales problemas
en la administracion del Programa Bracero y debilitaron su posicion frente a Estados
Unidos. Craig explica que: “México acepto los Convenios de Braceros porque considero
gue sus ventajas sobrepasaban sus desventajas. Sin embargo, fue Estados Unidos quien
més tarde rechazé un programa que para México se habia vuelto una necesidad”.??

El primer problema fue la ubicacion de los centros de contratacion. México habia
insistido en que éstos se ubicaran lejos del norte para que se contratara a la poblacion
rural desempleada en el centro del pais. Esto evitaria atraer a los campesinos del norte
que debian levantar las cosechas de algodon en esos estados y aliviaria las presiones de
desempleo en otras regiones del pais. Sin embargo, muy pronto surgieron dificultades
para la administracion del programa porque el nimero de solicitudes de mexicanos era
mucho mayor al esperado. A pesar de que se crearon varios centros de contratacion,?® el
sistema era poco eficiente y provocaba que los trabajadores buscaran otras vias para
llegar a Estados Unidos ilegalmente.

A su vez, los empleadores encontraban maneras de evitar los pagos de transporte
y las dificultades administrativas que implicaba la solicitud de braceros por medio de los
centros de reclutamiento y la burocracia estadounidense; como consecuencia promovian
la llegada de los "mojados”. Aunado a ello, la concentracion de los contratos y la
migracion en ciertas regiones también empez0 a crear problemas de escasez de mano de
obra y perdida de obreros especializados en México, sobre todo en el norte y en algunos
estados del centro.?

El segundo problema esta relacionado con el veto que establecid6 México contra
Texas como destino para los braceros porque consideraba que en ese estado se
discriminaba a los trabajadores migrantes. Por varias razones, esta excusa no fue
respetada: la falta de controles por parte de ambos gobiernos, la gran demanda de
trabajadores, la insuficiencia de contratos y la lejania de los centros de reclutamiento
permitian que los empleadores texanos siguieran empleando a trabajadores mexicanos
indocumentados sin dificultades, estableciendo un flujo constante de migrantes y redes
de contratacion ajenas a la legislacién. Ambas situaciones provocaron que los Convenios
de Braceros trajeran consigo un aumento de la emigracién de trabajadores sin
documentos, y le dificultaran al gobierno mexicano la proteccion de estos ciudadanos
en Estados Unidos.?

?2 Craig, The Bracero Program..., Op. Cit., p. 23.

2% El primero fue el de la ciudad de México (1942), después se crearon los de Guadalajara e Irapuato
(1944) y los de Zacatecas, Chihuahua, Tampico y Aguascalientes (1947). Para 1950, correspondiendo a
las peticiones de Estados Unidos, se contrataba a todos los trabajadores en los nuevos centros de
Chihuahua, Hermosillo y Monterrey. (Verea, Entre México y los Estados Unidos..., Op. Cit., p. 24).

** Torres, México y el mundo..., Op. Cit. p. 39.

% \ferea, Entre México y Estados Unidos..., Op. Cit., p. 25.
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La posicion de Mexico siguié siendo fuerte en las negociaciones de los
convenios mientras duro el conflicto militar mundial, y pudo mantener sus reglas porque
Estados Unidos seguia interesado en mantener el programa y asegurar la cooperacion
militar de su vecino.?® El mayor problema durante esta etapa surgié cuando en 1943
Texas abrio la frontera a los trabajadores mexicanos, amparandose en la Ley Publica 45
que aprobaba, como en la Primera Guerra Mundial, la contratacion unilateral de
trabajadores durante un afio. México reclamo a Estados Unidos el que no respetara su
decision de vetar a Texas del Programa Bracero. Al afio siguiente se abrogé la ley, pero
eso no evitd que siguieran llegando trabajadores indocumentados a Texas, porque las
redes de contratacion directa e informal se habian establecido desde hacia tiempo y
representaban costos menores para los empleadores.

A pesar de las medidas que Estados Unidos prometia poner en préctica para
vigilar el cumplimiento de los acuerdos y asegurar la cooperacion con México, las
violaciones a los convenios seguian. Los esfuerzos de ambos paises y su inversion en
recursos materiales o humanos para controlar el flujo de ilegales eran limitados. Desde
el inicio del programa hubo corrupcion, problemas entre agencias, insuficiencia de
contratos, y mal manejo administrativo tanto en México como en Estados Unidos.

Conforme aumentd la presencia de trabajadores indocumentados en Estados
Unidos, este problema comenzo a llamar la atencidn de la poblacion norteamericana.
Los sindicatos y sus aliados en contra de la importacion de mano de obra tenian cada
vez mas apoyo, sobre todo al terminar la guerra, pues ya no habia una situacion de
emergencia que justificara la contratacion de mano de obra extranjera. Sin embargo, sus
presiones fueron insuficientes para contrarrestar el poder y la influencia de los
empleadores para seguir contratando braceros pues continuaba la demanda de mano de
obra, y incluso en nuevos sectores de la economfa estadounidense.?’

Los conflictos sobre el veto a Texas, los centros de reclutamiento y la presencia
de mojados no provocaron la cancelacién de los convenios, pero mostraban las tensiones
resultantes del manejo bilateral de la migracion laboral. Estos problemas adquirieron
mayor importancia en el periodo de la posguerra cuando los gobiernos, sobre todo el
estadounidense, empezaron a interesarse menos en participar en las medidas para
controlar la contratacion de trabajadores extranjeros, y cuando la cooperacion militar de
México dejé de ser un asunto fundamental para Estados Unidos. Los limites de la
capacidad de México para presionar a Estados Unidos para cumplir con los acuerdos y

26 Morales, Indocumentados Mexicanos..., Op. Cit., pp. 152-153.

2" Entre 1943 1946, el gobierno norteamericano solicit6 a México un acuerdo para importar trabajadores
para laborar en los ferrocarriles con las mismas garantias que los braceros. El programa se suspendio
temporalmente en agosto de 1943 porque México exigia mejores salarios, pero fue hasta febrero de 1946
cuando Estados Unidos decidi6 terminar el programa. Sin embargo, los trabajadores mexicanos seguian
encontrando empleo en este sector, asi como en la mineria y en la industria.
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administrarlos bilateralmente empezaban a hacerse evidentes.?® México buscaba
fortalecer las garantias contractuales de los braceros en la mesa de negociaciones, a la
vez que Estados Unidos tenia menos urgencia de recibir braceros y preferia relajar la
vigilancia fronteriza para permitir el ingreso ilegal de mexicanos en su territorio.

En México algunos intelectuales comenzaron a interpretar la fuga de
indocumentados como prueba del fracaso del gobierno posrevolucionario para resolver
los problemas del campo. Craig argumenta que el Programa Bracero era una
“humillacion nacional” porque a pesar de que los trabajadores tenian que realizar tareas
agricolas degradantes con salarios bajos y en condiciones de trabajo adversas y
discriminatorias, se peleaban por recibir un contrato de braceros, o emigraban sin
documentos.”® A pesar de la gravedad de esto, las criticas de la situaciéon de los
migrantes no tuvieron suficiente impacto y no representaron un costo politico tan alto
como para que el gobierno mexicano tomara una postura mas activa respecto al
desarrollo rural o la proteccién de los migrantes en el extranjero.

El riesgo que podia temer el gobierno mexicano era un levantamiento de los
campesinos desempleados que desestabilizara al pais, poniendo en duda la legitimidad
del gobierno posrevolucionario. Se creia que esto también podria ocurrir si habia una
repatriacion masiva 0 una crisis economica grave en México. Por eso, para México los
convenios de braceros se habian vuelto una necesidad politica y econdmica. Al principio
se consideraron una alternativa temporal necesaria mientras se esperaba a que rindieran
fruto las inversiones del proyecto de desarrollo econdmico. Se preveia que en el largo
plazo el modelo de sustitucion de importaciones y la modernizacion industrial
impulsarian la creacion de empleos suficientes y el reparto equitativo de los ingresos
entre la poblacion, reduciendo asi los incentivos para emigrar. Mientras tanto, en la
década de los afios cuarenta empezé a extenderse la idea de que la migracién era una
vélvula de escape® para las presiones econémicas y politicas de México.

%8 Otro ejemplo del incumplimiento de las reglas de los Convenios de Braceros que ha resurgido es la
devolucion del "ahorro" del salario de los trabajadores. Actualmente, los "exbraceros"” estan exigiendo a
sus empleadores el pago de esos adeudos que, como explica Bustamante, no sélo son responsabilidad de
Estados Unidos, sino también de México. Al haber aprobado por medio de los Convenios que se les
descontara a los trabajadores parte del sueldo, prometiendo devolvérselos cuando regresaran a México, el
gobierno mexicano se comprometid a asegurar esos pagos y a asumir esa "deuda publica". Sin embargo, la
solucion de este asunto aun sigue pendiente, aunque algunos braceros ya han recibido parte del dinero que
les corresponde (Véase Bustamante Jorge, "Los migrantes, antes y después del informe", Diario Milenio,
2 de septiembre de 2002).

2% Craig, The Bracero Program..., Op. Cit., p. 22.

% Jorge Durand explica esta metafora: una vélvula de escape opera como un sistema regulador para
canalizar hacia el exterior los excesos de presion interna y evitar una posible explosién. Durand argumenta
que esta idea ampliamente difundida para explicar la migracién México-Estados Unidos es inadecuada
porque implica aceptar que las causas del flujo migratorio estan determinadas s6lo por las presiones del
pais de origen, que la corriente es unidireccional (no circular y temporal), que la liberacién de los
excedentes de presion se puede realizar libremente y sin dificultades, y que la regulacién depende del pais
emisor. Segun el autor, esta explicacién es limitada porque no refleja la realidad ni el desarrollo historico
de la migracion y s6lo se puede utilizar para describir ciertas épocas y algunas de las causas y
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En noviembre de 1946, Estados Unidos enter6 a México su intencion de no
renovar los convenios de braceros. A pesar de que México pidié una extension y
argumento que necesitaba prepararse para el regreso de los trabajadores mexicanos, el
Congreso estadounidense aprobo la Ley Publica 40 para terminar el programa el 31 de
diciembre de 1947, después de una extension de seis meses. Las presiones de la
repatriacion no fueron las esperadas, pues como explica Patricia Morales, "no obstante
la terminacion formal del programa, el proceso de repatriacion fue muy lento... Se
argumento que no habia medios suficientes para repatriarlos con mayor rapidez, pero la
verdad es gque no existia urgencia alguna para que salieran (de Estados Unidos), es mas,

la contratacion se intensificé una vez terminada la guerra...".*

A pesar de que la valvula de escape seguia abierta debido a que la migracion
indocumentada continuaba y los exbraceros permanecian trabajando en Estados Unidos
aungue no tuvieran contratos, México consideraba que la existencia de un mecanismo
formal era necesario para asegurar la proteccion de los trabajadores y reducir la
migracion ilegal. Por estas razones pidio a Estados Unidos firmar nuevos convenios.

2.2.2. El segundo periodo (1947-1954). Las violaciones a los acuerdos y
los nuevos convenios

Durante el periodo de 1942 a 1946 llegaron a Estados Unidos aproximadamente 200,000
braceros. Junto con ellos, la abundancia de trabajadores mexicanos sin documentos se
incremento cada afio a partir de la firma de los primeros convenios de braceros. Esto se
debié a la extension de las redes sociales entre los migrantes y sus comunidades de
origen, asi como a la continua contratacion de indocumentados por parte de los
empleadores.® Los flujos migratorios establecidos por los convenios, se volvieron un
factor permanente para los dos paises porque el funcionamiento y la estabilidad de sus
economias dependia cada vez mas de ello. Lo que cambi6 en los afios siguientes fue la
respuesta de los gobiernos al manejo de la migracion por medio de la negociacién y la
administracion de nuevos convenios de braceros.

Aunque al final de la guerra, el regreso de los soldados y la desaceleracion de la
economia estadounidense parecian ser razones obvias para terminar el Programa
Bracero, la mano de obra mexicana se habia vuelto parte fundamental del proceso
productivo norteamericano, sobre todo en la agricultura y algunas industrias. Los
norteamericanos que regresaban del la guerra no querian ocupar los trabajos mal
pagados y pesados que desempefiaban los braceros y los empleadores agricolas habian
adaptado sus negocios a la posibilidad de obtener mano de obra abundante y barata. En
algunos sectores, la mecanizacion de la produccion agricola hacia que los agricultores

consecuencias de la migracién, principalmente en el mercado laboral. (Véase Durand, Méas Alla de la
Linea: Patrones Migratorios entre México y Estados Unidos, México, Conaculta, 1994, p. 67).

31 Morales, Indocumentados Mexicanos..., Op. Cit., p. 164.

%2 Ibidem, pp. 176-177.
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requirieran de trabajadores sélo durante ciertas épocas, lo cual hacia atractiva la mano de
obra barata de los mexicanos.

El Programa Bracero evolucion6 de una actividad en tiempos de guerra a una
actividad en tiempos de paz, en la que los intereses y la politica de poder tuvieron un
mayor campo de accién. Por un lado, habia una creciente dependencia de las remesas
enviadas por los braceros y del comercio con Estados Unidos, razon por la cual el
gobierno mexicano queria mantener el flujo de trabajadores migrantes y una buena
relacion con su vecino. La pérdida de poder de negociacion frente a Estados Unidos
también era evidente pero México queria garantizar el apoyo de ese pais para su
desarrollo industrial. Por otro lado, el crecimiento demogréafico superaba la creacion de
empleos y creaba migracion interna hacia centros urbanos, en donde era mas dificil
controlar a la poblacion insatisfecha y eliminar las presiones politicas contra el régimen.
Durante la presidencia Miguel Aleman (1946-1952) habia cierta inquietud entre los
lideres politicos, empresarios e intelectuales por la vigencia de los postulados de la
Revolucion, sus objetivos y los caminos para alcanzarlos. Un ejemplo es la siguiente cita
de Octavio Paz, escrita en 1950: "la Revolucion mexicana ha muerto sin resolver
nuestras contradicciones”.®

La insatisfaccién de los obreros y campesinos que regresaban de Estados
Unidos y no encontraban las condiciones de vida que les habia prometido el nuevo
gobierno, era evidencia de los problemas econdmicos latentes desde la Revolucion y de
la prioridad que se habfa dado a otros temas antes que a las necesidades de estos.** Para
enfrentar esta situacion, el gobierno de Aleméan decidio impulsar la industrializacion y
aprovechar los recursos naturales del pais; segun esto mejoraria el nivel de vida de la
poblacion y aseguraria la autonomia de la nacion.

Las nuevas reglas de los convenios estipulaban que la contratacion de braceros la
harian directamente los agricultores norteamericanos y ya no el gobierno, una vez que el
Departamento de Trabajo certificara la escasez de mano de obra. Los empleadores
también se harian cargo del transporte, los viaticos y el fondo para financiar el regreso
de los trabajadores a México. Los contratos no especificaban el salario minimo ni
establecian los mecanismos para solucionar quejas. EI cambio que tuvo mayores
consecuencias en el flujo migratorio fue que el gobierno de Estados Unidos limit6 su
participacion en el manejo de los Convenios. La principal consecuencia de esto fue un
aumento de la corrupcién de las autoridades y los empleadores, mas abusos contra los
mexicanos Yy falta de cumplimiento estricto de los Convenios de Braceros.

% Paz Octavio, El laberinto de la soledad, postdata y Vuelta al laberinto de la soledad, 2° edicién,
Meéxico, Fondo de Cultura Econdmica, 1993, p. 187.
% Torres, México y el mundo..., Op. Cit. p. 67.
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Los nuevos convenios no evitaron que el flujo de indocumentados continuara
porque los contratos eran insuficientes para satisfacer la demanda de mano de obra en
Estados Unidos. Ademas, México se negaba a establecer centros de reclutamiento en el
norte, lo cual hacia que los empleadores, por razones de costos y tiempo, prefirieran
contratar la mano de obra por vias informales. El gobierno mexicano manifestd su
inconformidad ante Estados Unidos por las violaciones de los acuerdos pero no logré
que cambiara la situacion. En el ambito interno el gobierno mexicano siguio sin hacer
esfuerzos para instrumentar politicas con el objetivo de controlar el flujo de trabajadores,
ya fuera por medio de proyectos de inversion en las comunidades expulsoras 0 mediante
un aumento de recursos para vigilar la frontera. Esta poca capacidad para controlar el
flujo migratorio y para exigir a Estados Unidos el respeto a las reglas se hizo notorio
durante el “incidente de El Paso” en octubre de 1948, el cual provoco un enfrentamiento
entre los dos gobiernos.

El incidente se dio cuando México reclamé a Estados Unidos la necesidad de
tomar acciones en contra de los empresarios texanos que no pagaban a los braceros el
salario prevaleciente en la region. México amenazo con terminar el programa y vetar
nuevamente el envio de mexicanos a ese estado, e intentd impedir la llegada de
trabajadores a Texas. Los empleadores demostraron su capacidad para superar esos
obstaculos y contratar a los migrantes sin necesidad de un acuerdo con México.

Respaldados por las autoridades del INS, abrieron la frontera a los trabajadores
mexicanos y los contrataron con el mismo salario y condiciones de trabajo que habian
ofrecido antes. Ante esto, el gobierno de Harry Truman (1945-1953) ofrecié disculpas
formales. México las acepto, pero cancelo las contrataciones por algunos meses hasta
gue se renegociaran los Convenios, lo cual, como era de esperarse, no detuvo el flujo de
trabajadores mexicanos. Estados Unidos decia que "el acuerdo de 1948 habia fallado
justamente por la prohibicion mexicana de enviar braceros a Texas, ya que esta medida
auspiciaba el trafico de indocumentados y también por su insistencia en ubicar los

centros de reclutamiento en el interior del pais",* y pedia a México cambiar su postura.

Finalmente, el gobierno mexicano cedio, en 1950 elimind de la lista negra a
Texas y establecido nuevos centros de contratacion en Chihuahua, Hermosillo y
Monterrey. A partir de entonces, los vetos para enviar braceros a algunos estados
norteamericanos se decidirian por los dos gobiernos.

En 1949 ambos gobiernos firmaron un acuerdo para legalizar a todos los
trabajadores mexicanos indocumentados que se encontraran en el pais hasta el 1° de
agosto (aproximadamente 87,200), darles preferencia para ser contratados sobre los
braceros que llegaran en los siguientes afios, y deportar a los "mojados” que cruzaran
después de esa fecha. El objetivo de esta politica, conocida como drying out, era
controlar el flujo de migrantes ilegales por medio de la legalizacion y la deportacion.

% Morales, Indocumentados mexicanos..., Op. Cit., p. 172.

85



EVOLUCION HISTORICA DE LA MIGRACION MEXICANA HACIA LOS ESTADOS UNIDOS

Estados Unidos se comprometio a negar mano de obra a los empresarios que continuaran
contratando trabajadores sin documentos pero, al poco tiempo, el drying out demostrd
ser una politica insuficiente para eliminar este flujo. La medida parecia méas bien un
privilegio para los empresarios agricolas, porque ya no tendrian que pagar el transporte
ni el fondo de ahorro a los trabajadores que habian obtenido visas por medio de la
legalizacion, y ademas se beneficiaron por la depresion de los salarios que causo la
abundancia de mano de obra del lado mexicano de la frontera, debido a las
deportaciones.

Algunos medios de comunicacién y grupos de izquierda y de derecha mexicanos
criticaban al gobierno por los abusos que provocaba el reclutamiento de trabajadores por
parte de los empleadores y por su incapacidad para negociar mejores salarios. Ademas,
argumentaban que los beneficios de las remesas se habian reducido, pues el dinero se
estaba quedando en Estados Unidos y en el norte del pais, a donde muchas familias
habian emigrado. Nuevamente, "lo que México necesitaba para "inclinar la balanza™ del
poder a su favor, era una variable interviniente, algo que hiciera necesaria la mano de
obra de los braceros”.®* La Guerra de Corea (junio de 1950 a julio de 1953) era una
opcion.

Al dirigir sus esfuerzos hacia la produccion militar, la economia estadounidense
requirid mano de obra y materiales estratégicos mexicanos, de nuevo. La capacidad de
negociacion de México se amplid y el presidente Miguel Aleman la utiliz6 para discutir
algunos temas, incluyendo el de los braceros con resultados favorables. En 1951 México
exigiod al gobierno norteamericano volver a comprometerse con la administracion de los
convenios. La respuesta de Estados Unidos fue la aprobacion de la Ley Publica 78 que
controlaba el cumplimiento de los contratos y protegia los derechos de los trabajadores
mexicanos.®” En la negociacion de los Convenios de Braceros de ese afio, México logré
mantener las listas negras y establecer sus preferencias respecto a la ubicacion de los
centros de reclutamiento. Los empleadores se oponian a estas medidas pero finalmente
aceptaron porque Estados Unidos no cedid ante la exigencia de México de sancionar a
los empleadores de indocumentados.®

Las reglas establecidas para los acuerdos de 1951 se mantuvieron hasta 1964,
aunque con algunas enmiendas y extensiones. En 1952 se aprobd la Ley de Inmigracion

% Craig, The Bracero Program..., Op .Cit., p. 70.

37 La Ley Publica 78 autorizaba al Departamento de Trabajo encargarse de contratar mexicanos incluyendo indocumentados que ya se encontraban en Estados
Unidos, establecer y administrar centros de recepcion de migrantes en la frontera mientras se hacian los arreglos para su empleo o su regreso a México, transportar
a los migrantes, asistir a los empresarios y trabajadores en la negociacion de contratos y garantizar su cumplimiento en lo referente a salarios y transporte (Verea,

Entre México y Estados Unidos..., Op. Cit., pp. 29-30).

% Aunque en marzo de 1952 se aprobé la Ley Publica 283 que castigaba a quienes importaran,
transportaran 'y concentraran a trabajadores indocumentados, ésta no incluia sanciones a quienes los
contrataran. Ademas, habia maneras de evadir los controles del Departamento de Trabajo o el INS.
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y Naturalizacion (INA o McCarran-Walker Act) que, con varias enmiendas, sigue
vigente. Esta ley mantuvo el mismo sistema de cuotas de las décadas anteriores, con
limites para el numero de migrantes basados en consideraciones étnicas y de
nacionalidad, pero favorecié la migracion legal proveniente de México al no poner
limites numeéricos, facilitar la reunificacion familiar y agregar categorias de visas para
trabajadores temporales.*

La capacidad de Estados Unidos para tomar medidas que le favorecieran, se
demostro en varios cambios legislativos. Un ejemplo fue la enmienda conocida como
“Texas Proviso”, de 1953, que prohibia los procesos legales y las sanciones contra
empleadores que contrataran trabajadores ilegales. Esto facilitd una practica existente en
la que el patron podia decidir, cuando contratar al trabajador y bajo qué términos, y
cuando correrlo o denunciarlo a las autoridades. Esto alentd la contratacion de migrantes
indocumentados, y los empleadores promovieron con mayor libertad de accién la
Ilegada de familiares y amigos de los braceros a quienes trataban de acuerdo a su propio
criterio. La discriminacion y los abusos que resultaron (pago de salarios menores al
minimo, pésimas condiciones de vivienda, explotacion en cuanto a horarios y
condiciones de trabajo, inexistencia de derechos laborales, o violencia fisica por parte de
los empleadores) no disuadieron a los mexicanos de emigrar a Estados Unidos en busca
de trabajo.

Al terminar la guerra de Corea en 1953, el problema de los indocumentados se
hizo cada vez mas evidente para la opinion puablica estadounidense. El sentimiento
antiinmigrante y las exigencias de mayor control de la frontera habian resurgido en el
contexto del macartismo.* Los sindicatos agricolas adquirieron fuerza y apoyo de los

% La Ley de 1952 establecié por primera vez la categoria de no inmigrantes "h-2" en la seccién
101(a)(15)(h), que autoriza la admisién temporal de trabajadores migrantes bajo ciertas restricciones, con
la aprobacion del Congreso. En la ley también se incluyé una categoria para legalizar a los trabajadores
fronterizos o commuters (en este caso, este término se refiere a personas que viven en un lado de la
frontera, pero tienen permiso para [trabajar en el otro, por lo tanto, cruzan "la linea" diario o muy
frecuentemente; se distinguen de los border crossers porque éstos son residentes de la zona fronteriza que
s6lo tienen permiso para entrar a Estados Unidos con propositos de turismo, visita, compras 0 negocios).
Para mas referencias de las leyes migratorias (Véase el capitulo 1, p. 23, nota 3.)

“0 Este movimiento adquirié su nombre de Joseph McCarty, principal promotor de los ataques contra los
grupos comunistas relacionados con los migrantes. EI macartismo defendia la superioridad moral y los
nexos étnicos y regionales de la poblacion norteamericana contra la influencia de las ideas de los
extranjeros y los comunistas, quienes eran considerados la fuente de todos los males sociales. Seymour
Martin Lipset y Earl Raab describen c6mo "el periodo de posguerra presencié el resurgimiento de las
fuerzas conservadoras y derechistas. Cuando antes se luchaba contra el fascismo identificado con la
derecha, ahora se luchaba contra el comunismo identificado con la izquierda. Y asi como los comunistas
lograron obtener considerable influencia durante el periodo de ascendencia liberal, ahora los extremistas
de derecha lograron respetables avances durante el resurgimiento conservador” (Lipset y Raab, La politica
de la sinrazon, trad. Juan José Utrilla, México, Fondo de Cultura Econémica, 1981, p. 245). También en
estos afios se tomaron nuevas medidas para el control en la frontera, incluyendo la Ley de Seguridad
Interna (1950) que permitia la exclusion y deportacion de los extranjeros considerados potencialmente
peligrosos para la seguridad norteamericana, principalmente los que se consideraran comunistas.
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grupos xenofobos que percibian a los extranjeros como amenazas, y de otros grupos
preocupados por el alza en las tasas de desempleo, lo cual atribuian mas a la presencia
de los trabajadores migrantes que a la mecanizacion de la agricultura o al estado de la
economia en general.

A finales de 1953 y principios de 1954, hubo otro conflicto més entre los
gobiernos mexicano y estadounidense sobre los términos en los que se debia contratar a
los braceros. Estados Unidos presion6 a México para eliminar o reducir ciertas garantias
laborales en los convenios y reabrir el centro de contratacion que se habia cerrado en
Monterrey. Debido a la resistencia de México, Estados Unidos decidié abrir la frontera
para contratar trabajadores bajo la Ley Publica 309 hasta que México accediera. México
intentd impedir por la fuerza la salida de mexicanos y quiso desarrollar programas para
dar empleo a los trabajadores que llegaban a la frontera, pero no lo logr6. Esto
demostraba la incapacidad de México para detener el flujo migratorio y la capacidad de
Estados Unidos para contratar a los trabajadores (legal o ilegalmente) sin necesidad de
firmar un convenio. Después de este incidente se reanudaron las platicas entre ambos
gobiernos y Estados Unidos logré cambiar algunas reglas de las contrataciones para
favorecer a los empresarios agricolas. A pesar de estas modificaciones, México
consideraba qué era conveniente mantener vigentes los Convenios de Braceros.

Pocos meses después, por medio del aumento en las cifras de deportaciones, se
hizo evidente que el flujo de indocumentados continuaba. Como respuesta a ello, el
gobierno norteamericano instrumentd la Operacion Espaldas Mojadas (Operation
Wetback). En junio de 1954, se inici6 una campafia coordinada por el INS para expulsar
en masa a los indocumentados y, al mismo tiempo, facilitar la regularizacion de los
trabajadores legales y la contratacion de braceros. La combinacion de estas medidas
satisfizo en cierto grado a la variedad de grupos que presionaban al gobierno
norteamericano en ese momento como las agencias norteamericanas (el INS y el
Departamento de Trabajo) obtuvieron recursos, los agricultores aseguraron la obtencion
de trabajadores, y los sindicatos y grupos antiinmigrantes quedaron satisfechos por el
aparente control del Estado sobre la frontera.*

México no hizo nada para evitar que se tomaran estas medidas, sino que se limito
a colaborar en el transporte de los migrantes de la frontera a sus comunidades de origen.
Como consecuencia de las repatriaciones surgieron muchos problemas en el campo, lo
cual evidenciaba los problemas econdmicos latentes en el pais. Debido al problema de la
migracion y a la cooperacion con Estados Unidos en ésta y otras &reas, el gobierno
mexicano “corria el riesgo de que se le acusara de venderse a Estados Unidos”.*? Sin
embargo, dentro del gobierno mexicano la idea sobre la migracion era que debia
mantenerse porque amortiguaba la falta de empleo y las tensiones sociales en el pais y
aseguraba la entrada de divisas por medio de las remesas, era un "mal necesario”. A

*! Massey, Durand y Malone, Beyond Smoke and Mirrors..., Op. Cit., p. 37-38.
*2 Torres, México y el mundo..., Op. Cit. pp. 113-115.
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partir de 1954 se redujo la presion, y el interés del gobierno mexicano.

2.2.3. El tercer periodo (1955-1964). La Estabilizacion

A este periodo se le llama la "época de estabilizacion" de los convenios de braceros
porgue no hubo desacuerdos entre los gobiernos ni cambios importantes en la operacién
del programa.”® Las bases formales e informales del funcionamiento de la dindmica
migratoria se habian establecido. El flujo de braceros e indocumentados era ya parte
integral de la agricultura del suroeste de Estados Unidos, basada en el pago de salarios
bajos y el empleo de migrantes para las labores que la poblacién local rechazaba.** A su
vez, la emigracion y las remesas también se habian convertido en componentes
importantes para la economia mexicana. Sin embargo, todo esto provocaba presiones
politicas que ambos paises enfrentaban de manera distinta.

En México, el tema del campo (dentro del cual se incluia el problema de la
migracion) era objeto de polémica dentro de la élite gobernante, y provocaba criticas de
parte de algunos grupos de obreros y campesinos, clases medias y bajas, sindicatos, y
varias organizaciones y partidos de izquierday de derecha.” Entre el final del sexenio
de Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958) y la llegada al poder de Adolfo Lopez Mateos
(1958-1964), se dio a conocer el descontento entre los miembros del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) por el abandono de los objetivos de la Revolucion,
sobre todo, el reparto agrario y el control de los obreros y campesinos. La preocupacion
de los lideres politicos era la posibilidad de una explosion de los sectores populares y sus
reclamos por obtener las tierras y los beneficios econémicos prometidos por una
Revolucion.

Para finales de la década de 1950 el desarrollo econémico y politico habia creado
una estructura social cuyos integrantes empezaban a manifestar sus intereses por vias no
tradicionales. Las clases medias, representadas en distintos momentos por médicos,
maestros, ferrocarrileros, telefonistas, petroleros y electricistas, se estaban movilizando
para exigir una mayor democratizacion y el reconocimiento de sus derechos politicos.*°

En Estados Unidos, como en muchos otros paises, también hubo movimientos
sociales y sindicales. En 1959, el gobierno aprobd la Ley New Wagner Peyser que
garantizaba los salarios y las condiciones minimas de trabajo para los trabajadores
agricolas estadounidenses. Una vez superadas las preocupaciones econémicas y
militares del periodo de guerra, la opinién publica comenz6 a reclamar soluciones para

*3 Craig, The Bracero Program..., Op. Cit., pp. 101-149.

* Ibidem, p.147.

** \/éase Torres, México y el mundo..., Op. Cit. pp. 131-132.

*® Loyo Brambilla, Aurora, El movimiento magisterial de 1958 en México, México, Era, 1975, Pozas
Horcasitas Ricardo, La democracia en blanco: el movimiento médico en México , 1964-1965, México,
Siglo Veintiuno, 1993 y Loaeza Soledad, "Las clases medias mexicanas v la coyuntura econémica actual”
en México ante la crisis, vol. 2, México, Siglo XXI, 1985.
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algunos problemas internos como la migracion y el desempleo. Esto reflejaba la
influencia de los medios de comunicacién y la movilizacion de varios sectores que
exigian respeto a sus derechos y reclamaban las contradicciones politicas internas (entre
ellas la discriminacion y el racismo).*’

El movimiento de derechos civiles denunciaba la existencia de cuotas para la
admision de los migrantes de diferentes paises de acuerdo a criterios étnicos y de
nacionalidad como una politica racista. Junto con algunos sindicatos, la Iglesia catolica y
algunos grupos liberales, se formé una coalicion para presionar por reformas a las leyes
migratorias y por la terminacion de los Convenios de Braceros, considerados como un
sistema de explotacion discriminatorio.

Al llegar al poder, en el contexto de la Guerra Fria y de las tensiones de la crisis
de los misiles en 1962, asi como el inicio de la Guerra de Vietnam, el presidente John F.
Kennedy (1961-1963) respondié favorablemente a las demandas del movimiento de
derechos civiles. Una de las respuestas positivas del presidente hacia los grupos que
integraban la coalicion fue votar en contra de la renovacion del Programa Bracero y
reforzar las medidas para evitar la contratacion de indocumentados.

En 1963, la coalicion en contra de los convenios de braceros tuvo suficiente
apoyo para lograr que el gobierno anulara el programa. Mexico intento evitarlo con el
argumento de que la emigracion continuaria por razones estructurales y era preferible
establecer un flujo legal que dejarlo convertirse en ilegal. En caso de que se cancelaran
los convenios, el gobierno mexicano pedia que las repatriaciones se hicieran
gradualmente para poder ajustar la economia a la llegada de trabajadores. México
obtuvo un afio de prorroga de la Ley Publica 78 y el programa termin6 en 1964. Aunque
el gobierno mexicano siguié intentando renovar o renegociar convenios durante
siguientes diez afios, nunca lo logr6. En total, en los 22 afios de los Convenios de
Braceros se otorgaron casi 4.5 millones de contratos para braceros, cerca de 550,000
migrantes mexicanos fueron admitidos legalmente y aproximadamente 5 millones de
migrantes ilegales entraron a Estados Unidos.*®

2.3. Lainvasion, el éxodo y la cooperacién silenciosa (1965-1986)

El fin de los Convenios de Braceros provoco un aumento de la migracion ilegal debido a
la insuficiencia del numero de visas con relacion a la oferta de trabajo para los migrantes
en Estados Unidos, y a las redes migratorias que se habian extendido durante el periodo
de 1942 a 1965. Ambos paises coincidieron en manejar la migracion de tal forma que se
mantuvieran el flujo y la estructura existentes desde los Convenios de Braceros, pero sin

" Massey, Durand y Malone, Beyond Smoke and Mirrors..., Op. Cit., p. 39.
*8 \Verea, Entre México y Estados Unidos..., Op. Cit., pp. 162-1609.

90



EVOLUCION HISTORICA DE LA MIGRACION MEXICANA HACIA LOS ESTADOS UNIDOS

establecer reglas para garantizar su funcionamiento adecuado.

De 1942 a 1965 aproximadamente 10 millones de migrantes mexicanos (legales e
ilegales) entraron a Estados Unidos, de los cuales sélo cerca de 500,000 se establecieron
en este pais permanentemente. En términos generales, durante esa etapa el flujo
migratorio habia permanecido oculto del publico y los medios de comunicacién pues se
concentraba principalmente en el campo, y era un flujo circular.® Las consecuencias de
la migracion no habian sido una prioridad para el gobierno norteamericano sino hasta
que algunos grupos adquirieron suficiente capacidad de presion en contra de la
contratacion de extranjeros. A su vez, este movimiento atrajo la atencion de un mayor
numero de estadounidenses sobre los problemas relacionados con la migracion. Como
respuesta a las presiones que surgieron entonces, en 1965 el gobierno aprobd la
enmienda a la Immigration and Nationality Act (INA) de 1952.%°

Entre otras reformas, la nueva ley abolio el antiguo sistema de cuotas para visas
basado en categorias de origen nacional y étnico, e impuso un limite global de 20,000
visas para los migrantes de casi todos los paises. La Ley establecid un sistema de
preferencias para aceptar a los migrantes dependiendo de las necesidades que hubiera en
Estados Unidos y también con base en consideraciones de reunificacion familiar. El
hemisferio oriental tenia un tope de 170,000 visas y 20,000 por pais. EI hemisferio
occidental, a partir de 1968, tendria que ajustarse a la cuota de 120,000 visas al afio,
dividida entre todos los paises, sin limites especiales para ninguno. En 1976, otra
enmienda (Eilberg) modifico esta cuota a 20,000 por pais y restringid las posibilidades
de reunificacion familiar. En 1978 el acceso a las visas se dificulté ain mas por el
establecimiento de un maximo de 290,000 para el total de los migrantes de todo el
mundo y luego de 270,000 en 1980.

A pesar de estas limitaciones, los incentivos y las posibilidades de los mexicanos
para emigrar a Estados Unidos no se redujeron. A partir de la entrada en vigor de la Ley
de 1965 y hasta antes de la enmienda de 1976, el nUmero de mexicanos admitidos
legalmente por afio habia sido entre 60,000 y 70,000. Sin embargo, en 1977, con la
enmienda Eilberg, el nUmero de migrantes admitidos descendio a 44,000 (el limite mas
bajo desde el fin de los convenios de braceros). Comparado con el promedio de 450,000
visas de trabajo que se ofrecian al afio a los mexicanos mientras los convenios
estuvieron vigentes, el limite de 20,000 al afio, sumado a algunas visas de trabajo
disponibles, era muy reducido. Antes de que entrara en vigor la nueva Ley de 1968,
muchos mexicanos se naturalizaron para obtener visas para sus familias, que estaban
exentas de la restriccion numérica.

En estos afios existieron algunos programas temporales que se establecieron para
admitir a trabajadores mexicanos en los sectores norteamericanos que requerian

* Massey, Durand y Malone, Beyond Smoke and Mirrors..., Op. Cit., p. 39.
%0 |os detalles del sistema de cuotas anterior y los antecedentes de la Ley se describen en las pp. 23y 53.
> Massey, Durand y Malone, Beyond Smoke and Mirrors..., Op. Cit., pp. 39-40.
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urgentemente mano de obra. En 1967 se firmo6 un acuerdo basico temporal que admitio a
trabajadores mexicanos para los agricultores de California y Arizona, quienes pedian al
gobierno norteamericano apoyarlos, mientras hacian los ajustes necesarios para enfrentar
la suspension de mano de obra de braceros.®* El programa "H” de trabajadores
temporales (establecido desde 1952) tambien otorgaba visas de trabajo para mexicanos
en los sectores en los que se comprobara, luego de varios procedimientos legales, que
habia escasez de trabajadores locales. Con esto, el gobierno estadounidense pretendia
asegurar que los trabajadores extranjeros no afectaran los salarios ni las condiciones de
trabajo de los norteamericanos.>

En 1977, el abogado Refugio Silva demandd al INS ante la Suprema Corte
porgue se habia concedido un mayor nimero de visas a Cuba que al resto de los paises
de America Latina. El tribunal correspondiente emitio un fallo en contra del INS porque
habian reducido indebidamente el nimero de visas disponibles a los paises americanos
al incluir a los refugiados cubanos dentro de la “cuota” para el continente. En forma de
compensacion, el gobierno norteamericano ofrecié 149,946 visas adicionales a la cuota
hemisférica. De 1977 a 1982, las "Cartas Silva™ permitieron la estancia legal de miles de
migrantes en Estados Unidos (alrededor de cien mil eran de origen mexicano), por un
periodo de dos afios. Durante el programa Silva, el nimero de visas para mexicanos
alcanzo otra vez niveles altos llegando a 101,000 en 1981, pero al final del programa
volvié a 55,000 y 60,000, lo cual era ain menor que el nimero de migrantes admitidos
en la década de 1920 (aproximadamente 88,000 al afio) y que en el periodo del programa
bracero (un promedio de 200,000 contratos al afio).>*

Al respecto, Jorge Bustamante argumenta que la mano de obra mexicana "no es
barata por naturaleza, sino que ha sido abaratada por fuerzas estructurales que operan
para crear una fuerza de trabajo docil y sin poder de negociacion"”, tanto por las
condiciones existentes en México como en Estados Unidos.>® Massey, Durand y Malone
explican que aunque los empleadores podrian haber atraido a los trabajadores locales al
aumentar los salarios y mejorar las condiciones de trabajo, se negaban a tomar esas
medidas porque implicaban un aumento de los precios, inflacion estructural, y
desventajas competitivas en la industria alimenticia. Incluso si los agricultores concedian
mejorar los salarios, habia otro problema que condicionaba la dependencia de la mano

52 En mayo de 1965, por medio de un intercambio de notas, la Secretaria de Relaciones Exteriores de
México (SRE) y el Departamento de Estado de Estados Unidos establecieron las condiciones para que se
contratara a un nimero limitado de braceros en regiones con escasa mano de obra como un mecanismo de
transicién. EI gobierno norteamericano vigilaria las condiciones de trabajo y los salarios ofrecidos, y se
encargaria de la repatriacién de los mexicanos. En ese mismo afio, ademas del convenio con la Asociacion
de Trabajo Agricola de California-Arizona, la SRE negocid otros contratos de trabajo con algunas
asociaciones agricolas norteamericanas (Véase Torres, México y el mundo..., Op. Cit., pp. 192-193).

>3 Verea M6nica, "Contradicciones de la Ley Simpson Rodino”, en Garcia y Griego y Verea, México y
Estados Unidos frente a la migracion de los indocumentados...,Op. Cit., pp. 36-37.

> Massey, Durand y Malone, Beyond Smoke and Mirrors..., Op. Cit., p. 44.

> Bustamante Jorge, "Las propuestas de politica migratoria en los Estados Unidos y sus repercusiones en
México", Foro Internacional 18 (1978), p. 523.
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de obra mexicana; después de 22 afios de un casi monopolio de migrantes en algunos
sectores (principalmente el agricola), el tipo de trabajos que ocupaban habian empezado
a definirse ocialmente como "extranjero™. Por lo tanto, se consideraba inaceptable para
los norteamericanos obtener estos empleos que requerian menor calificacion personal y
eran los peor pagados (algunos incluso preferian cobrar los seguros de desempleo que
ocupar estos puestos).

Por estas razones, "la organizacion social del mercado laboral estadounidense
habia cambiado permanentemente, creando una demanda estructural de los trabajadores
migrantes”.>” Ante la ausencia de sanciones a los empleadores que contrataran
"mojados” y la falta de controles efectivos para evitar su entrada por las vias menos
vigiladas, los trabajadores mexicanos seguian satisfaciendo la demanda de mano de obra
de Estados Unidos. Estas circunstancias resultaron en una mayor vulnerabilidad de los
migrantes frente a los empleadores, las autoridades de Estados Unidos y México,” y los
traficantes de ilegales.

El fortalecimiento de las redes de parentesco y de contratacion facilitaron la
existencia del flujo migratorio. Por medio de estas redes, los trabajadores obtenian
recursos para financiar el viaje a Estados Unidos y/o suficiente informacion sobre como
cruzar la frontera y encontrar empleo. La existencia de mas traficantes de personas
(coyotes o polleros) y la oferta de trabajo en nuevos sectores (sobre todo en el de
servicios, en la construccion y en la industria) facilitaban la llegada de los migrantes.
Con el aumento de flujos migratorios y comerciales, la cultura de "la linea" cred zonas
de libre comercio, aumentando la industrializacién y las oportunidades para trabajar en
la frontera.

Estas condiciones, aunadas al deterioro de la situacién econémica en Mexico al
final de la década de 1960 por los problemas que presentaba el modelo de sustitucién de
importaciones y la incapacidad del gobierno para resolver los problemas de distribucion
del ingreso y de desempleo en el pais, tuvieron un impacto en los flujos y las
caracteristicas de los migrantes. Poco a poco, habia méas trabajadores provenientes de
sectores urbanos (un porcentaje casi igual al de comunidades rurales),con mayores
niveles de educacion. Las comunidades expulsoras de migrantes se extendieron mas alla
de los estados tradicionalmente emisores, siendo los principales Guanajuato, Jalisco,
Chihuahua, Zacatecas, Michoacén, Durango, San Luis Potosi y Baja California. En
Estados Unidos, los migrantes mexicanos cada vez adquirian mayor movilidad y acceso

% Ronfeldt David y Sereseres Caesar D., "Un nuevo marco politico para las relaciones de México con
Estados Unidos", Foro Internacional, (1978), p. 233.

>" Massey, Durand y Malone, Beyond Smoke and Mirrors..., Op. Cit., p. 41.

%8 LLa corrupcion de las autoridades mexicanas se sumo a los riesgos y costos que tenfan que enfrentar los
migrantes al intentar cruzar a Estados Unidos, o al ser deportados. Este es uno de los problemas que
actualmente ha atraido mayor atencion por parte de la opinion publica mexicana, diversas organizaciones
no gubernamentales (ong), asociaciones de derechos humanos, los gobiernos estatales y el nacional.

93



EVOLUCION HISTORICA DE LA MIGRACION MEXICANA HACIA LOS ESTADOS UNIDOS

a mejores empleos, aunque la agricultura todavia era su principal ocupacién.*

Durante el periodo de 1965 a 1986, entraron a Estados Unidos aproximadamente
28 millones de mexicanos indocumentados, 1.3 millones de migrantes legales y 46,000
trabajadores con visa de trabajo; del flujo total, cerca de 23.4 millones eran migrantes
temporales. En esos afios la poblacion mexicano-americana crecié hasta cerca de 2.2
millones en 1980. Esta informacion demuestra que a pesar de las nuevas leyes
norteamericanas de 1965 y las medidas para controlar la frontera, el célculo de costo-
beneficio de los trabajadores migrantes no cambid sustancialmente en los veinte afos
siguientes y la migracién continud, principalmente por la via indocumentada. A pesar
del incremento de los recursos destinados a la Patrulla Fronteriza y del aumento de las
aprehensiones (pasaron de 1 migrante detenido por cada 1000 en 1965 a 21 por cada
1000 en 1986), los indocumentados seguian cruzando por las regiones menos
vigiladas.*® Aunque fueran detenidos varias veces en un afio, volvian a intentar cruzar
hasta tener éxito.

Esta repeticion era posible gracias a la existencia de la repatriacion voluntaria,
por medio de la cual los migrantes podian solicitar a las autoridades estadounidenses que
los regresaran a México tan pronto como fuera posible, renunciando a su derecho de
tener una audiencia frente a un juez.®* Puede decirse, que entre 1965 a 1986 la migracion
se habia estructurado de forma estable porque consistia en un flujo principalmente
indocumentado, incitado por las condiciones econdmicas y politicas prevalecientes en
México y en Estados Unidos.

2.3.1. El arma petroleray el peso de la crisis

En 1974 ocurrié un cambio en la situacion econémica de México que influyé en la
percepcion de Estados Unidos sobre la importancia de la relacion bilateral; el
descubrimiento de yacimientos de petréleo en territorio mexicano. La posibilidad de
aumentar las exportaciones de petroleo devolvié a México la confianza sobre su

> Bustamante Jorge, Del Villar Samuel y Ojeda Mario, "Cuestiones clave en las relaciones México-
Estados Unidos", Foro Internacional, 19 (1978), p. 318.

% Massey, Durand y Malone, Beyond Smoke and Mirrors..., Op. Cit., p. 45.

%1 Esto convenia tanto a la Patrulla Fronteriza y al INS como a los migrantes. Para estas instituciones
estadounidenses, representaba la posibilidad de reportar un mayor nimero de arrestos (pues los migrantes
cruzaban varias veces hasta lograr evadir a la Patrulla) y procesarlos rapidamente, con lo cual justificaban
gue se les asignaran mas recursos. Esta situacion daba la oportunidad a los mexicanos de regresar a
México para volver a intentar el cruce lo mas pronto posible. El término revolving door (“puerta
giratoria™) se refiere a esta circunstancia en la que el migrante entra y sale varias veces de Estados Unidos.
Ironicamente, ambas partes saben y se benefician del hecho de que una o varias aprehensiones no
disuaden al migrante de volver a cruzar, y que lo hara hasta lograrlo; esta situacion persiste actualmente.
(\Véase Ibidem, pp. 46-47).

94



EVOLUCION HISTORICA DE LA MIGRACION MEXICANA HACIA LOS ESTADOS UNIDOS

recuperacion econdmica. En Estados Unidos la noticia tuvo un enorme impacto porque
este pais enfrentaba una crisis de abastecimiento de productos energéticos desde 1973.
La conveniencia de que su vecino se convirtiera en su abastecedor principal le
representaba una gran oportunidad, ya que México, al no formar parte de la OPEP
(Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo), podia poner precios independientes.

En el didlogo sobre seguridad nacional, ningin hecho del pasado decenio ha
situado en posicion tan vulnerable a las élites encargadas de disefiar politicas en Estados
Unidos como el embargo petrolero arabe de 1973, la elevacion en casi un cuadruplo de
los precios del amparo de la OPEP y el manejo subsiguiente del precio y la oferta bajo
condiciones de cartel. El presidente Carter en el sentido de que el tema energético en los
Estados Unidos es el equivalente moral de la guerra refleja claramente el tema de
seguridad nacional implicito en todas las discusiones tanto sobre petroleo como de
politica nacional e internacional.®?

Tomando una actitud inesperada, al ofrecérsele esta posibilidad de negociar con
Estados Unidos, México decidio que preferia no firmar un acuerdo con Estados Unidos,
el gobierno mexicano utiliz6 el "arma petrolera” para propositos internos,
principalmente para “reducir el enorme desequilibrio que histéricamente habia
caracterizado la relacién econdémica y politica entre los dos paises y lograr un desarrollo
econémico sin depender de la relacion especial”.®®

Desde la expropiacion en 1938, el petroleo mexicano siempre se habia visto
como la Unica herramienta que tenia México para mantener cierta libertad de accion,
poder de negociacion y autonomia frente a Estados Unidos. En el discurso del gobierno,
el petroleo también se habia utilizado en varios momentos para explotar el nacionalismo.
En este caso, Echeverria declard que no explotaria el petroleo a favor de otros paises en
detrimento de las reservas nacionales.Al rechazar la propuesta de Estados Unidos,
México se comprometia a dar soluciones internas al problema de la migracion, pues ya
no podia decir que Estados Unidos no queria negociar. En los 10 afios que habian
transcurrido desde el fin de los Convenios de Braceros, se habia demostrado que no era
necesario llegar a un acuerdo con Estados Unidos para mantener abierta la "valvula de
escape”.

Hasta el final de su gobierno Echeverria mantuvo la confianza de que el petrdleo
le daba un margen de independencia al pais que en largo plazo atraeria los ingresos
necesarios para mejorar la situacion econémica y, con ello, garantizar la estabilidad
politica. La decision de Estados Unidos de negociar con México se debia principalmente
a su preocupacion por la Politica de la OPEP en materia de energéticos y a los

%2 Fajen, “El petroleo mexicano y la seguridad nacional de Estados Unidos”, Foro Internacional, 19
(1978), nota 13, pp. 216-217.

83 Meyer, “México-Estados Unidos: lo especial de una relacién”, en Garcia y Griego y Gustavo Vega
(comps.), México-Estados Unidos, 1984, México, El Colegio de México, 1985, pp. 28-29.
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problemas que tenia con algunos de sus miembros. A Pesar de que, Estados Unidos no
era completamente vulnerable, pues ain podia recurrir a otros medios para obtener
petréleo, considerd conveniente vincular este tema con el de la migracion para negociar
con México.

Al igual que en la Segunda Guerra Mundial, ofrecia a México una concesion a
cambio de cooperar, pero en esta ocasion “el Estado fuerte no pudo imponerle al débil
una decisién de colaborar en materia energética. Tampoco pudo inducirlo a esa

colaboracién ofreciéndole concesiones en otros ambitos de la relacion bilateral”.®*

Al llegar al poder el presidente José Lopez Portillo (1976-1982), la situacion
econémica en México habia llegado a uno de sus puntos mas criticos con las dos
devaluaciones de 1976. Aunque Echeverria habia intentado reducir la dependencia de
México, obstaculos de carécter interno, el mercado internacional y la estructura mundial
de poder le impidieron lograr su objetivo. El caso de la politica migratoria es un ejemplo
de que "el gobierno mexicano no tenia el poder, ni el animo ni el deseo de contrarrestar
estos obstaculos”.®® Lépez Portillo heredd un pais mas dependiente del exterior. A pesar
de que existia la "promesa del petr6leo”, en ese momento no rendia los frutos
necesarios.”® Habfa una crisis de confianza interna y externa que el gobierno tenia que
enfrentar en condiciones adversas pues sus posibilidades de accién eran limitadas. Para
restablecer la estabilidad en la relacion con el exterior y obtener el apoyo de las
instituciones financieras internacionales, Lopez Portillo tuvo adopto varias medidas
econdémicas que, segun Ojeda, estaban "en conflicto con las méas preciadas tesis de la
Revolucion Mexicana™ y provocaban descontento social y criticas porque, opinaban
algunos, se estaba sacrificando "la soberania nacional al permitir la influencia externa en
el proceso de desarrollo interno™.®’

La importancia que daba Estados Unidos a la obtencion de este recurso y a los
conflictos en Centroamérica fueron algunas de las motivaciones del presidente James
Carter (1977-1981) para fortalecer la relacibn con Meéxico. Las ideas de
interdependencia, e intereses comunes se usaban de manera recurrente e impulsaron la
creacion de varios grupos de trabajo conjuntos encargados de seguir de cerca los temas
de la agenda bilateral y proponer diversas opciones de politica. Hubo, por ejemplo,
varios esfuerzos para coordinar las agencias que participaban en el control de la zona
fronteriza y comisiones de comercio bilateral. Sin embargo, estas intenciones tuvieron
poco éxito en la practica.®

% Garcia y Griego, “El comienzo y el final: la interdependencia estructural y posnegociaciones sobre
braceros”, en Torres (comp.), Interdependencia ¢un enfoque Gtil para el analisis de las relaciones
México-Estados Unidos?, México, El Colegio de México, 1990, p. 114.

% Ojeda, “México ante los Estados Unidos en la coyuntura actual”, Foro Internacional, 18 (1977), p. 34.
% Rico Carlos, México y el mundo. Historia de sus relaciones exteriores: Hacia la globalizacion, Vol. 8,
México, Senado de la Republica, 1991, pp. 69-70.

%7 Ojeda, “México ante los Estados Unidos...”, art. cit., p. 42.

%8 Ronfeldt y Sereseres, "Un nuevo marco politico...”, art. cit., p. 243.
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En el caso de la migracion, el Plan Carter (Alien Adjustment and Employment
Act) propuesto en 1977, tenia el objetivo de crear nuevas fuentes de trabajo para los
norteamericanos y se basaba en la idea difundida de que los indocumentados eran la
causa principal de las elevadas tasas del desempleo y utilizaban los servicios que
correspondian a la poblacion local. Aunque, estos supuestos no eran del todo ciertos,
fueron la base del proyecto de Carter para aumentar los recursos humanos y materiales
de la Patrulla Fronteriza, imponer multas a quienes contrataran a trabajadores de manera
ilegal, otorgar permisos de trabajo especiales, ofrecer una amnistia a los migrantes que
llevaran al menos cinco afios ininterrumpidos en Estados Unidos Yy cooperar con los
paises de origen de los migrantes. Muchos grupos norteamericanos estaban en contra del
Plan Carter para reducir la migracion ilegal porque creian que el problema principal era
la mala politica de desarrollo en México y el crecimiento demogréafico, por lo que
Estados Unidos no tenia por qué modificar sus leyes o darles una amnistia a los ilegales.

Finalmente la propuesta fue mal recibida en el Congreso de Estados Unidos, pero
sirvi6 como modelo para iniciativas posteriores; a partir de ella surgieron comisiones
formadas por representantes y senadores, miembros del gabinete y académicos con el
objetivo de proponer politicas de migracion y refugio.

Durante las discusiones del proyecto de Carter en Estados Unidos, México habia
manifestado su descontento porque no se le consultd, pero no propuso politicas
concretas internas ni bilaterales como respuesta a las medidas que sugirieron los
norteamericanos.”® El presidente Lépez Portillo declaraba que México no estaba
preparado para aceptar una solucién, que debia esperar datos de la Secretaria de Trabajo
y Prevision Social para poder disefiar soluciones de politica interna y externa sobre el
tema. Mientras tanto, limitaria sus acciones al combate del trafico de indocumentados y
a la defensa legal de los migrantes en Estados Unidos. En las reuniones entre los
presidentes, Lopez Portillo decia: "México no desea exportar trabajo, desea exportar
mercancia”,”® frase que en las décadas siguientes justificaria la postura de México
respecto al comercio con Estados Unidos y a la migracion laboral.

Las dificultades para resolver los asuntos bilaterales y mejorar la situacion
econdémica de México continuaban, pero en 1979, cuando se dieron a conocer los
calculos favorables respecto a las reservas de petréleo, el gobierno mexicano dejo de
concentrar sus esfuerzos en las negociaciones bilaterales y en conseguir apoyo para
enfrentar la crisis econdmica. Por su parte, Estados Unidos nuevamente busco un

% En el anélisis del Plan Carter, Bustamante argumentd que el control de la frontera fracasaria igual que la
Operacion Espaldas Mojadas, pues usaba a la migracién indocumentada mexicana como chivo expiatorio
y no enfrentaba las razones por las que existia demanda de esta mano de obra en Estados Unidos; el autor
decia que la amnistia podria aumentar las expectativas de posibles migrantes, lo cual incrementaria la
migracion y reduciria la circularidad, lo mismo que los permisos especiales para trabajar por cinco afos.
(Bustamante, "Las propuestas de politica migratoria...”, art. cit., pp. 522-530).

" Citado por Verea en México y Estados Unidos..., Op. Cit. pp. 119-120.
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acercamiento mayor con México por las expectativas que tenia sobre el petroleo
mexicano. El presidente Carter manifesté por medio de sus visitas y declaraciones la
cordialidad que los norteamericanos querian establecer en la relacion. En este ambiente,
Estados Unidos finalmente acept6 los precios que México puso al gas. Sin embargo, esto
no se extendié a otros ambitos de la relacion y ésta se deteriord en los afos siguientes,
principalmente por varias decisiones que tomdé México referentes a la politica
internacional.

En 1979, después de un intenso debate entre el sector privado y el gobierno,
México decidié no integrarse al GATT (Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio)
porque queria mantener el proteccionismo de la industria mexicana, lo cual reforzo al
poner limites a sus exportaciones en 1980. En estos afios también se intensificaron las
relaciones con América Latina y la participacion de México en la busqueda de
soluciones a los conflictos centroamericanos, asi como su activismo en varios
organismos multilaterales. Cuando el precio del petréleo cayé en 1981, “el as de la
nueva politica exterior mexicana bajo LOpez Portillo empezaba a ver su peso
relativizado”.” En este contexto México finalmente aceptd vender petrdleo a Estados
Unidos para su reserva estratégica, aunque manteniendo los precios mexicanos.

Sin embargo, el estado de la economia mexicana era tal que sin una reforma era
imposible evitar una crisis. La deuda externa no podia pagase, las tasas de interés
internacionales habian aumentado, el sector turismo y las exportaciones mexicanas
habian perdido competitividad, la produccion agricola era insuficiente, el peso estaba
sobrevaluado y comenzaba a manifestarse una fuga de divisas. En febrero de 1982
México tuvo que devaluar y suspender el pago de la deuda, iniciando asi una de las
peores crisis econémicas de su historia. El rescate econdmico dependid
fundamentalmente de la ayuda financiera de Estados Unidos. A cambio de ello, México
tuvo que aceptar venderle petroleo a un precio menor al que habian establecido antes.
Con este apoyo, Estados Unidos demostraba que la estabilidad de México era uno de sus
intereses fundamentales, pues sus relaciones econdmicas eran cada vez mas cercanas y
no le convenia tener un vecino en estado de crisis; esto podia significar mas migracion,
pérdida de inversiones, e inestabilidad en la regién.”

Por su parte, México se vio obligado a asumir su condicion de dependencia
econdmica que no pudo modificar usando el petréleo. A pesar de los esfuerzos
mexicanos por aprovechar este recurso para consolidar o reafirmar su autonomia, no se
habian resuelto los problemas de fondo que limitaban la independencia politica y
econdémica de México. Se habian cumplido las predicciones de quienes advirtieron los
peligros que representaban la politica exterior de Echeverria y Lopez Portillo basada en

' Rico, México y el mundo..., Op. Cit., p.111.

"2 Rico desarrolla muy claro este argumento en “Relaciones México-Estados Unidos y la Paradoja del
Precipicio”, en Garza (comp.), Fundamentos y prioridades de la politica exterior de México, México, El
Colegio de México, 1986, pp. 59-72.
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el uso del petroleo como elemento principal de su estrategia de diversificacion e
independencia.

La crisis de 1982 por si misma no afectd sustancialmente al flujo migratorio a
Estados Unidos ni provoco presiones de emigracion con efectos tan graves como los que
algunos medios de comunicacién y analistas esperaban. Las bases estructurales de la
migracion ya se habian establecido y se mantuvieron constantes mientras no hubo
cambios en la politica migratoria de los dos paises, pero para 1980 habia una poblacion
mexicana de casi 2.2 millones viviendo en Estados Unidos (el triple que en 1970). El
interés de Estados Unidos de que México gozara de estabilidad econdémica y politica, asi
como la necesidad de satisfacer la demanda de mano de obra de los empleadores,
determinaron que continuara con la misma politica de controlar la frontera y a la vez
dejar una "puerta abierta” a la migracion indocumentada. El presidente Ronald Reagan
opinaba que "si cerramos esa valvula de escape podriamos desestabilizar a México y por
lo demas, no convendria a nuestros intereses”; una deportacion como la de la Operacion
Espaldas Mojadas de 1954 ya no era una opcién.”

2.3.2. El control de la migracién. Ley Simpson Rodino de 1986

La crisis mexicana que inicié en 1982 aumento la preocupacion de los norteamericanos
porque se redujeron los salarios de los trabajadores mexicanos y aumento la tasa de
desempleo, lo cual se veia como la causa principal del aumento de la migracion a
Estados Unidos.

Sidney Weintraub explica que resulta muy dificil determinar las causas, los
efectos y la proporcion del aumento de la migracién en esos afios ya que no
necesariamente se debe a un mayor flujo de poblacion de México hacia Estados Unidos:
el alargamiento de los periodos de estancia de los migrantes y su alta tasa de fertilidad
explican parte del incremento; la concentracion de la poblacion mexicana en algunas
zonas la hacia parecer mas grande de lo que realmente era. Sin embargo, las
aprehensiones de migrantes en la frontera aumentaron considerablemente entre 1982 y
1985 (de 900,000 a 1.7 millones) y a pesar de que el numero de detenciones no reflejaba
la realidad de la situacion (no era claro si esto se debia a que habia méas cruces ilegales o
a que la patrulla fronteriza habia reforzado la vigilancia), "esto revivio el tema de la
pérdida de control de las fronteras por parte de las autoridades estadounidenses.”

En este contexto se aprobo la Ley de Reforma y Control de la Migracion (IRCA

" Citado por Garcia v Griego, "La comisi6n selecta, la administracion Reagan y la politica
norteamericana sobre indocumentados: un debate en transicion”, en Lorenzo Meyer (comp.), México-
Estados Unidos, 1982, México, El Colegio de México, 1982, p. 106.

™ Ademas, en los datos que presentaba el INS no se consideraba el hecho de que a veces se contaba a la
misma persona varias veces porque en algunos casos hacian maltiples intentos de cruce antes de lograrlo
exitosamente, 0 porque regresaban a México mas de una vez al afio (Weintraub Sydney, "Responses to
Migration: IRCA and the Facilitation of U.S.-Mexico Migration Dialogue"”, en Migration Between México
and the United States: Binacional Study, Austin, Morgan Printing, 1998, Vol. 3, pp. 1229-1233).
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o Ley Simpson-Rodino). Su principal objetivo era reducir la migracion indocumentada y
demostrar a la poblacion estadounidense que el territorio estaba protegido. A este
respecto, una de sus provisiones fue aumentar 50% mas recursos a la Patrulla Fronteriza
y al INS para reforzar la seguridad en la frontera. Asi, la Ley Simpson-Rodino se veia
como "la medicina indicada para curar ese descontrol de sus fronteras que permitié la
penetracion e invasion silenciosa de indocumentados".El senador republicano Alan K.
Simpson y el diputado demdcrata Peter Rodino fueron quienes lograron la aprobacion de
la propuesta de ley pese a las grandes diferencias internas sobre el tema migratorio. Para
impedir que se contratara a mas indocumentados la Ley aumento los recursos a las
instituciones responsables del manejo y control de la migracién, aprob6 un programa de
legalizacion” para los migrantes que se encontraran trabajando en Estados Unidos sin
documentos (esta medida también se conoce como “regularizacién” o “amnistia”)’® y
definié nuevas sanciones legales para quienes emplearan a los indocumentados. La Ley
también establecia programas para la contratacion de mano de obra temporal, siempre y

7 La IRCA estableci6 dos vias para obtener la amnistia. La legalizacion “regular” se otorgaba a todas las
personas que hubieran trabajado en Estados Unidos desde 1982 v pudieran comprobar que su estancia
habia sido continua; no habia limites maximos para el ndmero de solicitudes que se admitirian. La
legalizacion “especial” incluia a algunos trabajadores del sector agricola que hubieran laborado al menos
90 dias durante los 12 meses anteriores a mayo de 1986; el tope méaximo eran 350,000 visas. En esta area
existia una subcategoria para otorgar permisos temporales de trabajo con opcion a legalizacion definitiva a
quienes trabajaran en el campo. Por medio de este proceso, los migrantes obtendrian un documento de
residencia temporal por 18 meses que les permitia salir por temporadas cortas del pais. Después de dos
afios, si reunian los documentos necesarios y aprobaban pruebas de conocimiento de inglés y de historia
de Estados Unidos, se les daba estatus de residente permanente. Esto no les daba derecho a los programas
federales de asistencia publica durante los cinco afios siguientes a su legalizacion (excepto en casos de
emergencia, embarazos y personas mayores o con discapacidades), ni a servicios de educacién. La cuota
por legalizacion era de 185 doélares por persona o 425 doélares por una familia de cuatro o mas, ademas de
los gastos de abogados notarios, exdmenes médicos y procesamiento de documentos. Los migrantes que
fueran rechazados tendrian que regresar voluntariamente a su pais de origen o serian deportados. En el
periodo de admision de solicitudes para la legalizacién (del 5 de mayo de 1987 al 4 de mayo de 1988) se
recibieron aproximadamente 1.7 millones de solicitudes para la legalizacién regular (de las cuales 1.2 eran
de mexicanos) y cerca de 1.3 millones para la legalizacion de trabajadores agricolas (una gran parte de los
mexicanos optaron por esta via porque su tendencia circular y la falta de documentos dificultaba sus
posibilidades para comprobar su estancia en Estados Unidos durante los periodos requeridos; al no haber
suficientes permisos de este tipo, muchos recurrieron a la falsificacién de documentos para solicitar la
legalizacion "regular"). Véase Delano, Frontera adentro y afuera...,Op. Cit., p. 80.

76 Una amnistia generalmente se refiere a una medida que toma un gobierno para evitar los costos de
aplicar la ley en casos de violaciones sistematicas y extensivas. Sin embargo implica un reconocimiento de
gue sus politicas anteriores han sido inadecuadas o no se han respetado, y puede interpretarse como
"perdonar”" a "criminales", por lo que puede dar como resultado una imagen de vulnerabilidad del
gobierno. Para contrarrestar las criticas internas que pueden originarse, generalmente se introduce una
propuesta de amnistia junto con otras politicas que muestren el control del gobierno y evitar que se
considere un precedente para otros casos. Tal fue el caso de la IRCA y las medidas paralelas que tomé el
gobierno norteamericano para reforzar la seguridad en la frontera. Pese a ello en Estados Unidos la
oposicion a medidas de amnistia que favorezcan o “perdonen™ a los migrantes ilegales, a quienes se
considera  “criminales”, permanece hasta la fecha (Véase Gonzélez Baker Susan, "The Amnesty
Aftermath: Current Policy Issues Stemming from the Legalization Programs of the 1986 Immigration
Reform and Control Act", Internacional Migration Review, Vol. 31, nim. 1, 1997, p. 7).
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cuando los secretarios de Trabajo y Agricultura determinaran conjuntamente una escasez
de trabajadores agricolas locales. Se crearon nuevas categorias de trabajadores agricolas:
Special Agricultural Workers (SAW, Trabajadores Agricolas Especiales) y
Replenishment Agricultural Workers (RAW, Trabajadores Agricolas
Complementarios).” Ademas, las visas “H” para trabajadores temporales se dividieron
en "H2-A" para trabajadores agricolas y "H2-B" para trabajadores en otros sectores, lo
cual ofrecia a los migrantes nuevas posibilidades para obtener permisos de trabajo.

Como lo reconoce Simpson, las sanciones a empleadores fueron el cambio
fundamental de la Ley, pues abrogaban el mecanismo “Texas Proviso” existente desde
1953 que establecia que los empleadores norteamericanos que contrataran
indocumentados no serian sujetos a sanciones. En opinién de Simpson, esto era una
laguna legal y significaba "vivir en la mentira".”® Para resolverlo, la IRCA impuso
sanciones para multar o encarcelar a quienes contrataran a indocumentados “a
sabiendas".” No obstante, los empresarios lograron incluir ciertos mecanismos legales
para evadir estas sanciones por medio de sus representantes en el Congreso. Esto
obstaculizé el cumplimiento de los objetivos de la IRCA para controlar y evitar la
contratacién de indocumentados.?’ Ademas, como sefial6 Moénica Verea en 1988, los
migrantes respondieron a estos nuevos controles con diversas maniobras para evitar las
trabas legales, como la falsificacion de documentos.

Por medio de IRCA se establecio también una procuraduria especial dentro del
Departamento de Justicia para atender los problemas de los trabajadores que sufrieran

" También a estos trabajadores se les ofrecia la posibilidad de permanecer como residentes después de
tres afios como trabajadores temporales, al haber cumplido al menos 90 dias de trabajo en el sector
agricola y con la condiciéon de que nunca hubieran sido deportados. Si querian obtener la ciudadania
norteamericana debian cumplir estas mismas condiciones durante cinco afios.

"8 \Jéase Sobel Richard, "Immigration and Identification: Interviews with Alan Simpson", Migration
World Magazine, Vol. 29, nim.3, 2001, p. 31.

™ Los empleadores tenian la obligacion de cumplir con un procedimiento para exigir al trabajador los
documentos que acreditaran su autorizacion para trabajar y debian llenar un formulario (1-9) en el que
incluirian la identificacion presentada por el trabajador. En caso de no llenar este formulario o de contratar
a un migrante sin alguno de los documentos necesarios, el empleador estaria sujeto a pagar multas que
iban de 250 a 10,000 dolares por cada empleado indocumentado. Se consideraba delito penal la
contratacion sistematica y recurrente de trabajadores ilegales y podia ser sancionada con multas o
encarcelamiento durante seis meses. Véase Delano Alonso, Alexandra, Frontera adentro y afuera..., Op.
Cit., p. 80.

8 Algunos de estos mecanismos eran, por ejemplo, que no se les exigiera comprobar ante una instancia
legal la autenticidad de los documentos de los migrantes a menos que el INS se presentara con una orden
de cateo en el lugar de trabajo. Los empleadores tampoco tendrian la obligacién de guardar copias de la
documentacion de los trabajadores; podrian corroborar en su formulario haber examinado los documentos
necesarios que, a su juicio, aparentaban ser razonablemente genuinos, sin que esto fuera necesariamente
cierto. Ibidem, p. 81.
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discriminacion por parte de sus patrones y asegurar que se les pagaran los salarios
correspondientes y que las condiciones de trabajo fueran apropiadas. Sin embargo,
fueron muy pocos los que presentaron gquejas o demandas porque desconfiaban de las
autoridades, temian perder su trabajo, o por miedo a las amenazas de los empleadores de
ponerlos en "listas negras”, lo cual impediria obtener trabajo en otras empresas. Asi, "el
patron decidia cuando tratarlo como trabajador contratado y cuadndo como criminal y
entregarlo a la migra... Si alegaba que el patron le habia dado trabajo ilegalmente, se
condenaba a si mismo y carecia de pruebas contra él. El patron manejaba los
documentos falsos para comprobar que era obrero legal, si hacia falta. Para volverlos

invisibles y deportarlos, si hacia falta" 2

La mayoria de los que se habian opuesto a la Ley en ambas céamaras del
Congreso eran miembros del Partido Republicano. Verea interpreta esta oposicion en
dos sentidos: por un lado, se debia a que representaban los intereses de los empresarios
que se oponian a las sanciones y, por el otro lado, a que la propuesta de legalizacion fue
considerada mas liberal de lo que los republicanos la habian concebido.?? La IRCA era a
la vez muy restrictiva en algunos aspectos y muy flexible en otros. Sin embargo, segun
el senador Simpson, el contenido de la IRCA no favorecia a uno u otro partido.
Finalmente los republicanos y los empleadores quedaron satisfechos con una ley que
aseguraba la mano de obra por medio de los programas de legalizacion de
indocumentados y de trabajadores temporales; en caso de que no fueran suficientes o
resultaran demasiado costosos, habian logrado limitar la aplicacion de las sanciones para
seguir contratando a migrantes ilegales.

2.3.2.1. Larespuesta Mexicana y las consecuencias de la Ley IRCA

Al aprobarse la IRCA, el gobierno mexicano manifestdé su descontento porque no se
habian considerado sus intereses durante los debates de la ley, cuyas medidas
unilaterales afectarian negativamente a los migrantes. Ademas, esto podia tener
consecuencias para la estabilidad econémica y politica del pais, pues México no estaba
listo para enfrentar el retorno masivo que se esperaba y las consecuencias que podria
significar el cierre de la "valvula de escape™.

Para demostrar lo contradictorio de esta postura, Carlos Rico y Diego Asencio
detallan cdmo en los casi 15 afios desde que se iniciaron los debates legislativos, Estados
Unidos invitd a México en vanas ocasiones a participar en las discusiones sobre la
reforma migratoria. Durante estos encuentros (algunos de ellos en México) el gobierno
mexicano manifestaba la necesidad de dar “soluciones bilaterales a un problema
bilateral”. Sin embargo, en el momento en que se estaba decidiendo el contenido de la
IRCA en el Congreso norteamericano, México no quiso intervenir en el disefio de las

8 Fuentes Carlos, La frontera de cristal, México, Alfaguara, 1995, p. 249.
82 \/erea, "Contradicciones de la Ley...”, art. Cit., p. 18.
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soluciones ni en actividades de cabildeo con los congresistas; en lugar de poner énfasis
en esa necesidad que habia reconocido de encontrar soluciones compartidas, su Unica
propuesta fue seguir haciendo estudios conjuntos sobre el tema.

Rico argumenta que la ley estaba més cerca de los intereses mexicanos de lo que
generalmente se percibe. La nueva Ley implicaba una expansion de los programas de
contratacion de trabajadores y ofrecia condiciones favorables para la regularizacion del
estatus de los migrantes mexicanos con ventajas sobre los de otros paises. La
consecuencia negativa principal para el gobierno mexicano fue que no tenia posibilidad
de vigilar el cumplimiento de estos programas y defender a su poblacion por medio de
un convenio bilateral, participar en su aplicacién para poder controlar sus posibles
efectos negativos en México (como la pérdida de mano de obra para algunos sectores o
regiones, o0 las consecuencias demograficas para las comunidades expulsoras), o
determinar cudndo y en qué términos debian utilizarse y cudndo cancelarse los contratos.

Garcia y Griego argumenta que todos los motivos del gobierno mexicano para
tomar esta postura se basaron en "un célculo de los costos y beneficios que pudieran
resultar para México del abanico de alternativas que tenian probabilidad de ser
adoptadas por Estados Unidos y los resultados de ese balance no parecian favorecer los
intereses mexicanos”. Sin embargo, al adoptar esta estrategia, México renuncio a la
posibilidad de influir sobre los términos en que se discutia el problema de los
indocumentados y las medidas para manejarlo. En el largo plazo, ese célculo de costo-
beneficio se inclinaria mas hacia los efectos negativos de una politica migratoria
disefiada y puesta en practica unilateralmente por parte de Estados Unidos.

Para México resultdé cada vez méas dificil mantener una politica de "no tener
politica" respecto a la proteccion de una proporcién creciente de poblacion mexicana
que sufria discriminacién y abusos graves en Estados Unidos. La necesidad de proponer
soluciones alternativas a las causas y consecuencias internas de la migracion tambien era
evidente. Sin embargo, el éxito de las acciones que plantearon no se concretd, por un
lado, porque fueron medidas limitadas y, por otro lado, porque era necesario contar con
el apoyo de Estados Unidos para establecer definiciones y soluciones comunes sobre los
problemas existentes.

A pesar de que “las autoridades estadounidenses estaban conscientes del impacto
potencial que la reforma migratoria tendria en la economia y en la sociedad de su
vecino, no existia la voluntad politica o la capacidad para trasladar esa conciencia a
acciones concretas”. Sin necesidad de enfrentar reclamos del gobierno mexicano o de
grupos norteamericanos organizados en contra de la Ley, Estados Unidos disefio la Ley
IRCA para satisfacer a diversos sectores de su poblacion. Favorecio a unos con acciones
para reforzar el control de la frontera, y a otros al asegurar que estas medidas no evitaran
la llegada de mano de obra para ocupar los empleos vacantes. Sin embargo, varios
autores demuestran que la ley no se elabor6 de acuerdo a la realidad econémica
estadounidense, el crecimiento demografico y la demanda de mano de obra en varios
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sectores. Como resultado, su puesta en practica fue una “marafia de complicaciones”,
resulté ser ineficiente para controlar y regular los flujos migratorios y tuvo
consecuencias negativas para ambos paises.®®

Al principio, en Estados Unidos, México y Centroamérica habia expectativas
negativas respecto a los efectos que tendria la Ley IRCA. Se esperaban deportaciones
masivas de migrantes, una reduccion abrupta de la emigracion de indocumentados y del
flujo de remesas, pocas legalizaciones, crisis de desempleo en los paises de origen y
escasez de mano de obra en algunos sectores de Estados Unidos. Segin Manuel Garcia 'y
Griego, las preocupaciones de México sobre la posible reduccién del flujo migratorio y
de las remesas eran exageradas, principalmente porque Estados Unidos ya no tenia la
misma voluntad politica y la capacidad que en otros momentos habian llevado al
gobierno a decidir una deportacion masiva. Aunque lo hiciera, el retorno de mexicanos
seria paulatino y tardaria muchos afios, lo cual atenuaria sus consecuencias en el pais de
origen.

Al concluir los plazos para la legalizacion y conforme se iniciaron los programas
de contratacion de trabajadores, se mostraron las consecuencias de la IRCA para México
pero, como explica Barbara Strickland, fueron distintas a las esperadas.®* El regreso de
migrantes fue poco significativo pues muchos se habian legalizado o seguian
encontrando formas para evadir el control de las autoridades y permanecer como
indocumentados. Aunque la Patrulla Fronteriza tenia mas recursos y personal para
vigilar la frontera, esto no afectaba a quienes ya se encontraban en territorio
estadounidense. Por su parte, los nuevos migrantes que intentaban cruzar por la via
ilegal comenzaron a utilizar otras rutas y pagando cuotas mas altas a los traficantes de
migrantes o tomando mayores riesgos al cruzar por areas mas peligrosas y menos
vigiladas, lograban llegar a Estados Unidos y conseguir documentos falsos para trabajar
(o un empleo que no los solicitara).

Como consecuencia de los cambios en las areas de cruce, el estatus y el tiempo
de estancia de los migrantes en Estados Unidos, el nimero de aprehensiones se redujo en
los primeros afios de aplicacion de la IRCA, pero no el flujo de migrantes
indocumentados. Debido a que los empleadores seguian contratdndolos, no hubo ni
escasez de mano de obra en Estados Unidos ni una crisis de desempleo en México. La
disminucion de la tasa de crecimiento demogréfico de Estados Unidos, junto con la
reestructuracion econdmica de varios sectores, determino la escasez de mano de obra y
la existencia de méas oportunidades para que los migrantes participaran en diversas
actividades productivas.

Los migrantes indocumentados tomaban trabajos de "72 horas" para no aparecer
en la ndmina, aceptaban salarios mas bajos sin beneficios como salud y vivienda ni

8 Garcia y Griego y Verea, México y Estados Unidos..., Op. Cit. p. 8.
8 Strickland Barbara, “Simpson-Rodino, 1987-1988: ;bomba que no estall6?”, en Bueno y Meyer
(comps.), México-Estados Unidos, 1987, Op. Cit.. pp. 175-213.
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indemnizaciones por accidentes en el trabajo, cumplian con jornadas de trabajo
excesivas, y pagaban "seguros" que el empleador exigia para protegerse en caso de que
el INS lo sancionara.®® Respecto a la discriminacién en el trabajo, el mismo Simpson
reconocia que la ley no podia evitarla; claro que habra discriminacion. La violencia y la
corrupcion en la frontera, asi como la falsificacion de documentos se sumaban a los
abusos de derechos que sufrian los migrantes, tanto los legales como los
indocumentados. A pesar de que se habian destinado mayores recursos al INS y a la
Patrulla Fronteriza para hacer cumplir la Ley, estas instituciones no tenian la capacidad
(o la motivacion) para impedir el flujo de indocumentados y controlar ampliamente el
sistema de contrataciones. Lo mas preocupante de esta situacion es que a pesar de las
dificiles condiciones que tenian que enfrentar los migrantes en Estados Unidos, seguian
prefiriendo esta opcion a la de permanecer en México, lo cual quiere decir que después
de casi 50 afios de emigracion continua, el gobierno seguia sin resolver sus causas
internas y darle alternativas de empleo a esta poblacion.

El proceso de legalizacion tuvo una respuesta exitosa por parte de los migrantes
residentes en Estados Unidos (aproximadamente 3 millones de migrantes, la mayoria
mexicanos, obtuvieron visas de residencia temporal o permanente). Al aprobarse la
IRCA aumentaron los incentivos de los mexicanos para buscar trabajo en Estados
Unidos y/o reunirse con sus familiares que habian sido legalizados. Tomando como
precedente la amnistia de 1986, los nuevos migrantes preferian quedarse en Estados
Unidos durante periodos mas largos (o permanentemente) para cumplir con los
requisitos en caso de que se aprobara otra ley similar. Ademas, esto evitaba los riesgos
de cruzar la frontera varias veces en un afilo. Como resultado de estos cambios, y de la
alta tasa de natalidad, la poblacion de origen mexicano en Estados Unidos paso de 2.2
millones en 1980 a 4.1 millones en 1988; dentro del porcentaje total de migrantes en
territorio norteamericano, en estos afios los mexicanos pasaron de 18 al 24 por ciento.®®

Los flujos migratorios ahora incluian un mayor nimero de mujeres, familias y
trabajadores de areas urbanas con niveles mas altos de educacion y, frecuentemente, con
un empleo anterior en México. Debido a que los costos de cruzar la frontera habian
aumentado, las posibilidades de financiar el viaje para los mexicanos de las areas rurales
mas pobres eran limitadas, a menos que tuvieran el apoyo de un pariente 0 amigo en
Estados Unidos. Las redes sociales entre los migrantes y sus comunidades de origen se
fortalecieron y, junto con el aumento de los flujos comerciales y el desarrollo de la
frontera, atrajeron a mas mexicanos al norte. Cada vez mas regiones de México se veian
afectadas por la migracion de su poblacion en edad laboral a Estados Unidos y a otras
regiones del pais. Muchas comunidades habian quedado a cargo de mujeres, nifios y
ancianos, sin que el gobierno disefiara programas especificos para apoyar su desarrollo

% Ibidem, pp. 210-211.

8 \éase Lozano Fernando, “Las remesas enviadas por los trabajadores mexicanos en Estados Unidos en
1990: reflexiones sorbe su monto y significado econémico y social”, en Vega Gustavo(comp.), Mexico-
Estados Unidos-Canada, 1990, México, El Colegio de México, 1992, pp. 55-72.
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ni orientar adecuadamente el uso de las remesas que les enviaban sus familiares.

El flujo de remesas habia adquirido un papel cada vez mas importante para la
economia mexicana. En la década de 1980 los envios de dinero desde Estados Unidos
sumaban casi 1.8 mil millones de dolares anuales (casi igual que los ingresos por el
turismo). No so6lo eran una fuente de divisas estable para el pais, sino que garantizaban
la capacidad de consumo de las familias de los migrantes (principalmente para alimento,
vestido y gastos diarios) y tenian un efecto multiplicador al activar el comercio local. Sin
embargo, no se utilizaban como instrumento de desarrollo de largo plazo y pocas veces
se invertian en tierras, maquinaria, casas 0 pequefias empresas. Algunos académicos y
funcionarios del gobierno manifestaron su preocupacion por dar una orientacion
productiva a las remesas, pero no se tomaron medidas concretas al respecto.?’

La amnistia no sélo atrajo un mayor numero de migrantes, sino que les dio
acceso a nuevos tipos de empleos, principalmente en el area de servicios, ensamblaje y
manufactura. Esto provocd que la concentracion de los migrantes en algunas zonas se
hiciera mas notoria para la opinion publica norteamericana, que veia a esta poblacion
como una influencia negativa y costosa para su forma de vida. Pocas veces se
reconocian los beneficios que el trabajo de los mexicanos traia a la economia
estadounidense. Para los norteamericanos era preocupante el que algunas regiones de su
pais resultaran afectadas y amenazadas por el crecimiento de la poblacion migrante en
general, y que esto incluso pudiera obligarlos a emigrar a otras ciudades o estados. Aun
si existian algunos efectos negativos como consecuencia de la migracion, éstos eran
minimos, pero se exageraban mas de lo debido.®

Aun si los resultados negativos de la IRCA no fueron los esperados (algunos
autores se refieren a esta situacion como "la bomba que no exploté"),®® el gobierno
mexicano veia satisfecho su principal interés de mantener abierta la valvula de escape
para la emigracion y para el envio de remesas. Sin embargo, las autoridades mexicanas
tuvieron que tomar nuevas acciones para atender las necesidades de los migrantes y sus
familias. Por un lado, hubo un aumento de las peticiones de proteccion consular para los
migrantes que no habian obtenido la legalizacidn, y para apoyar a las Familias que
habian quedado separadas y a las comunidades afectadas por la emigracion de la
poblacion en edad laboral.

Por otro lado, se reportaban mayores abusos de los empleadores contra los
mexicanos indocumentados, quienes ahora eran mas vulnerables porque se les

¥ Ibidem, p. 70.

88 \éase Hanson Gordén, Robertson Raymond y Spilimbergo Antonio, "Does Border Enforcement Protect
U.S. Workers from Illegal Immigration?", Working Paper #31, The Center for Comparative Immigration
Studies, UCSD, febrero 2001, p. 38

% Strickland, “Simpson-Rodino...”, art. Cit., 108.
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consideraba "delincuentes™ y no podian reclamar sus derechos a menos de que corrieran
el riesgo de ser deportados; ademas, la violencia y los riesgos en el cruce de la frontera
habian aumentado. Sin embargo, México tomo una postura pasiva porque, dice Garcia y
Griego, no queria someterse a presiones de Estados Unidos si se tomaban decisiones
conjuntas y tampoco tenia la capacidad (0 no queria tenerla) para tomar acciones
unilaterales concretas. En este mismo sentido, Rico explica que las autoridades
mexicanas optaron por no presionar por un cambio principalmente porque preferian
mantener relaciones cordiales, aunque esto no significaba que estuvieran completamente
de acuerdo con la politica migratoria que resultd de la IRCA.

Uno de los efectos positivos de la Ley fue que antes y después de su aprobacion
se crearon varias comisiones binacionales para el estudio de la migracion y para
informar sobre sus efectos en ambos paises entre ellas: la Comision Bilateral sobre el
Futuro de las Relaciones México-Estados Unidos, el Grupo de Trabajo México-Estados
Unidos Sobre Migracion y la Comision para el Estudio sobre la Migracion Internacional
y el Desarrollo Econémico Cooperativo (también conocida como Comision Asencio, en,
nombre de su presidente, Diego Asencio).

Era claro que la IRCA no habia cumplido con los objetivos que supuestamente
eran su fundamento: reducir la migracion indocumentada y controlar la contratacion de
extranjeros en el territorio estadounidense; por el contrario, esta Ley propicio un
aumento de la presencia de mexicanos, legal o ilegalmente, mas discriminacion y abusos
en su contra, y un cambio de las tendencias de los migrantes. En su reporte final de
1990, la Comision Asencio explico detalladamente que la solucion al problema de la
migracion no podia basarse en politicas restrictivas y en el control de la frontera;
sugeria, en cambio, programas conjuntos para el desarrollo econémico de los paises
emisores para aumentar las oportunidades y mejorar expectativas de los migrantes para
permanecer en su pais. Sin embargo, estas recomendaciones tuvieron poca influencia en
las medidas que se disefiaron para manejar la migracion después de la IRCA.En 1990 se
hizo otra reforma a la INA para destinar mas recursos al control de la frontera, reforzar
las sanciones a empleadores, aumentar las penas por violaciones a la ley migratoria, y
establecer nuevos limites para las cuotas de migrantes admitidos anualmente.*

2.4. Integracién sin migracién en el TLCAN
En las tendencias de la migracion a partir de la Ley IRCA, la variable méas importante es
el crecimiento de la poblacion de origen mexicano en Estados Unidos (incluyendo a los
mexicano-americanos, a los migrantes legales y a los indocumentados). Se ve cémo
ambos gobiernos tuvieron que tomar medidas para responder a este cambio demografico
cuyas implicaciones econdmicas, politicas y sociales son muy significativas.

Al igual que en los periodos anteriores, aparece la asimetria de poder como una
constante que condiciona la definicion y puesta en practica de la politica migratoria. Si

% Massey, Durand y Malone, Beyond Smoke and Mirrors..., Op. Cit., pp. 91-93.
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bien hay cambios debido al acercamiento entre los paises, principalmente en el area
econdmica, se mantiene la vulnerabilidad de México frente a las decisiones unilaterales
de Estados Unidos, y sigue siendo limitada su capacidad para presionar a favor de una
nueva politica que favorezca a los migrantes. En el &mbito de la politica interna se ve
que, como resultado de las tendencias de la migracion y el endurecimiento de las
posiciones antiinmigrantes en Estados Unidos, el gobierno norteamericano inicio una
serie de acciones para reforzar el control de la frontera. A su vez, la presencia de la
comunidad mexicano-americana, y el apoyo a los migrantes por parte de diversos grupos
se hizo mas evidente para el gobierno y la poblacion norteamericana.

En el caso de México, el crecimiento de la poblacion de origen mexicano en
Estados Unidos determiné la decision del gobierno de tomar nuevas iniciativas respecto
a como manejar los problemas relacionados con la migracion y la frontera, la proteccion
de los derechos de la poblacion residente en el extranjero y la atencién a sus
necesidades. En general, estas acciones fueron medidas unilaterales pero las
posibilidades de avanzar o proponer el manejo conjunto de algunos temas se ampliaron
en varios ambitos.

A mediados de los ochenta, el presidente Reagan declard que: “Estados Unidos
no podia darse el lujo de ser complaciente con la retérica revolucionaria mexicana, con
susceptibilidades nacionalistas o con los principios tradicionales que guian la politica de
México”. Dijo que estaba dentro del interés nacional de su pais presionar a México para
transformar la economia por medio de la descentralizacion, la privatizacion, la
eliminacién de subsidios, la reduccién de la participacion estatal en la produccion de
bienes y servicios, la liberalizacion del mercado y la desaparicion de barreras para la
inversion extrajera, “incluso si esas reformas resultaban ser disruptivas desde un punto
de vista politico para la paz del PRI”.%

La crisis mexicana de 1982 llevo al gobierno de Miguel de la Madrid (1982-
1988) a aceptar las medidas que sugerian Estados Unidos y los organismos econémicos
internacionales para iniciar el proceso de liberalizacion de la economia. Las reformas
consideradas de corte neoliberal incluyeron la apertura comercial, el saneamiento de las
finanzas publicas, la desregulacion y la privatizacion. El presidente De la Madrid y la
nueva élite politica que trajo consigo (casi toda educada en Estados Unidos) iniciaron
estas transformaciones para abandonar el proteccionismo de la épocas anteriores y
propiciar una relacion comercial mas estrecha con Estados Unidos. Una de las acciones
que reflejo este cambio de actitud fue la decision de México de ingresar al GATT en
1986 y la firma de un “acuerdo marco” de procedimientos y principios en materias de
comercio con Estados Unidos en 1987. Aungue en ese momento no se planearon asi, las
decisiones del gobierno De la Madrid para la liberacion econémica encendieron el

% Citado por Michael Bagley Bruce, “La interdependencia y la politica de Estados Unidos hacia México:
la década de los ochenta”, en Bueno Gerardo M. y Meyer Lorenzo (comps.), México- Estados Unidos,
1987, México, El Colegio de México, 1989, p. 52.
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camino de la asociacion con Estados Unidos y Canada, cuyo punto fue la firma del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1994.

A pesar de los avances en la cooperacion econdmica bilateral, en este proceso de
acercamiento no se incluyeron temas como la migracion. Al igual que en el pasado,
México no intentd presionar a Estados Unidos por la vulnerabilidad que tenia para
negociar, y por el interés de mantener el status quo de la dinAmica migratoria y de las
relaciones bilaterales. Ademas, la postura pasiva e indefinida del gobierno mexicano
sobre el problema migratorio pudo mantenerse porque no habian presiones internas que
promovieran un cambio. Para legitimar su falta de acciones en el &mbito externo
respecto a los migrantes, en algunos casos el gobierno utilizo la retorica nacionalista
apelando a la defensa del principio de no intervencion y a la basqueda de independencia
de Estados Unidos. Sin embargo, cada vez se volvio mas dificil mantener un discurso
nacionalista que no tenia fundamentos en la practica pues resultaba contradictorio frente
al acercamiento econdémico entre los dos paises y al crecimiento de la poblacion
mexicana en Estados Unidos.

En México, los grupos y partidos de oposicion, principalmente de la izquierda,
criticaban este cambio en la relacion bilateral porque podia representar una mayor
dependencia de Estados Unidos, y mas posibilidades de que este pais interviniera en
asuntos nacionales; lo consideraban tambien una pérdida de soberania e identidad
nacional, y una contradiccion explicita del nacionalismo mexicano.*

En el caso del gobierno norteamericano también hubo una respuesta ambivalente
a este proceso de integracion. Estados Unidos gastd cada vez mas recursos para
demostrar al publico estadounidense que aunque la frontera se abriera a mas flujos
comerciales estaba controlada y no era porosa con respecto a los migrantes y a las
drogas. La hipocresia de esta politica, segun la definen Massey, Durand y Malone, se
habia podido mantener en otras épocas, pero cada vez era mas dificil hacerlo por los
propios efectos de las medidas unilaterales (el aumento de la migracion permanente y el
alto costo del control de la frontera), y por los cambios que representd una mayor
integracion econémica entre ambos paises.”

En 1990 México solicitd a Estados Unidos la negociacién de un acuerdo de libre
comercio; meses después el gobierno canadiense pidié que se le incluyera en la
propuesta e iniciaron las discusiones trilaterales para firmar el TLCAN.* El interés

% Algunos ejemplos de estas criticas se encuentran en los siguientes libros: Medina Rodolfo, EI TLCAN se
come sin chile, México, Grupo 7, 1991; Conchello José Angel, El TLC: un callejon sin salida, México,
Grijalbo, 1992, y Barajas Rafael, Me lleva el TLC!, México, Grijalbo, 1993.

% Massey, Durand y Malone, Beyond Smoke and Mirrors..., Op. Cit., p. 73.

% Entre 1985 y 1988 los gobiernos canadiense y norteamericano negociaron un Acuerdo de Libre
Comercio (ALC) que entrd en vigor en enero de 1989. Sus propositos eran similares a los que se
plantearon para el TLCAN en 1990, principalmente, fortalecer la economia regional y los intercambios
comerciales entre los paises. Sin embargo, el ALC excluia a México debido a la disparidad econémica
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principal de México, segun autores como Lorenzo Meyer y Gustavo Vega, no era sélo
reducir los aranceles (que ya eran menores al 10%), sino hacer irreversibles los cambios
econdémicos internos, prevenir un proteccionismo futuro de Estados Unidos, promover el
crecimiento econémico, reducir la inflacion, pagar la deuda externa y atraer inversiones
y tecnologfa extranjeras.”

Esto tambien reflejaba los intereses personales del presidente Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994) y las circunstancias de estancamiento econdémico y crisis de
legitimidad politica que enfrento al llegar al poder, lo cual lo llevd a buscar soluciones
en el exterior para impulsar el desarrollo econémico nacional. La situacion de Europa al
final de la Guerra Fria complicaba la posibilidad de diversificar las exportaciones
mexicanas hacia ese continente, mientras que la opcion de un mayor acercamiento con
América Latina era poco significativa comparada con los beneficios que daria a México
un acuerdo comercial con los dos paises del norte. La integracion comercial con Estados
Unidos y una liberalizacién econdmica méas profunda podian representar costos politicos
internos para el gobierno mexicano por la oposicién de algunos grupos y por las
consecuencias que tendria en ciertos sectores. Pese a todo, el TLCAN se consideré como
el gran proyecto para el desarrollo y la solucion de los problemas econémicos del pais.

Las negociaciones del TLCAN con Canada y Estados Unidos se llevaron acabo
entre junio de 1991 y agosto de 1992 y en 1993 inicid el proceso de ratificacion del
Tratado. Uno de los aspectos méas destacados en la etapa de negociaciones fue el
cabildeo que hizo México frente al Congreso norteamericano, lo cual hasta entonces no
habia hecho tan intensamente.

La entrada en vigor del TLCAN el 1° de enero de 1994 significo un cambio
historico en las relaciones econémicas y politicas de los tres paises. Algunos autores
argumentan que el TLCAN dio estructura internacional a lo que ya existia de facto y
que, prescindiendo del Tratado, los lazos econémicos y comerciales entre México y
Estados Unidos seguirian siendo los mismos. La diferencia fundamental es que el
acuerdo establecié un mecanismo de cooperacion formal en el que las reglas para
controlar las transacciones entre los paises son explicitas y los costos de violarlas son
mayores. EI TLCAN tuvo implicaciones importantes porque fortalecié los contactos
entre distintos actores de ambos gobiernos, propicié un mayor conocimiento del sistema
politico norteamericano en varios niveles de la burocracia mexicana, y un acercamiento
de México a la poblacion de origen mexicano residente en Estados Unidos y a sus
lideres.

entre los paises. En algunos aspectos, este acuerdo sirvid6 como modelo para el TLCAN (Véase
Dominguez Jorge y Fernandez de Castro Rafael, The United States and México: Between Partnership and
Conflict, Nueva York, Routledge, 2001, pp. 67-74).

% Meyer Lorenzo, "La crisis de la élite mexicana", en Vega Gustavo (comp.), México- Estados Unidos-
Canad4, 1990, México, El Colegio de México, 1992, pp. 73-75, y Vega Gustavo, "Introduccion”, en Vega
Gustavo (comp.), México- Estados Unidos- Canadd, 1991-1992, México, El Colegio de México, 1993.
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Con la firma del TLCAN, Salinas profundiz6 el cambio iniciado por su
predecesor respecto a las reformas economicas para impulsar el desarrollo del pais. Sin
embargo, como explica Meyer, “hacer del neoliberalismo la nueva ideologia del régimen
requeria, entre otras cosas, una revolucion a fondo de la naturaleza del nacionalismo
mexicano posrevolucionario y, por consiguiente, de la relacién de México con Estados
Unidos”. Las criticas al gobierno de Salinas y la oposicion de algunos mexicanos al
acercamiento con Estados Unidos influyeron en cierta medida en la discusion de ciertos
temas y en el discurso del Presidente y su gabinete respecto al Tratado, pero no
impidieron el objetivo central de firmar el TLCAN pues el PRI tenia la mayoria en el
Congreso y la oposicién no era suficientemente fuerte como para impedirlo.®

En Estados Unidos también habia oposicion al TLCAN porque decian Estados
Unidos no tenia por que ayudarle a México a resolver sus problemas econdémicos.
Ademas, se creia que una mayor integracion impulsaria la "invasion™ de mexicanos en
su territorio, aumentaria la competencia para las empresas locales y el desempleo, y
provocarfa un deterioro de las condiciones econémicas del pais.”” Varios empresarios
estaban preocupados porque podrian perder subsidios del gobierno y los beneficios del
proteccionismo hasta entonces existente en ciertas areas. No obstante estos obstaculos, el
gobierno norteamericano consideraba dentro de su interés nacional:

. promover el crecimiento y la estabilidad en México;

" crear un mercado potencial para sus productos;

. establecer un modelo de libre comercio que sirviera como ejemplo
para la integracion y la liberalizacion comercial de otros paises y

. equilibrar el surgimiento de la Union Europea, Japon y otros

paises asiaticos como poderosos blogues econémicos.

Las presiones de distintos grupos y los intereses particulares de los dos gobiernos
limitaron el contenido del TLCAN, especialmente en algunos temas como:

el petrdleo;

el medio ambiente;
el transporte y

la migracién laboral.

YV YV

En este caso mencionare las razones por las que no se incluyeron convenios para
manejar bilateralmente la migracion en el Tratado. Para evitar conflictos internos que

% Un gran namero de notas periodisticas y editoriales documentan la permanencia del debate en torno a
los costos y beneficios del TLCAN y la politica de acercamiento a Estados Unidos. Por mencionar una de
las maltiples publicaciones, Véase "Sera TLC el nuevo villano favorito, entrevista con Carlos Salinas de
Gortari" Reforma, 9 de diciembre de 2002.

% Aguilar Zinser Adolfo, “Las debilidades del nuevo proyecto de negociacion con Estados Unidos", en
Meyer (comp.), México-Estados Unidos, 1988-1989, México, El Colegio de México, 1990, p. 39.
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pudieran obstaculizar la negociacion y la ratificacion de un acuerdo cuyos propositos
principales eran aumentar los contactos comerciales y financieros, la migracion se trato
como un asunto que se resolveria naturalmente con el desarrollo que propiciaria el
TLCAN; la apertura comercial traeria consigo el crecimiento econémico necesario para
resolver las causas de la emigracion de mexicanos en busca de mejores salarios.

Frente a Estados Unidos, Salinas declaraba, al igual que Lépez Portillo, que el
interés de México era "exportar bienes, no personas”. Sin embargo, el tema migratorio se
Ilegd a manejar con rasgos de la retorica nacionalista de los gobiernos anteriores al decir
gue el manejo de los trabajadores mexicanos no se iba a discutir con Estados Unidos
para evitar que se tomara como un pretexto para obtener petréleo mexicano.”
Paralelamente, Clinton argumentaba que las inversiones y el comercio con Estados
Unidos crearian mas empleos en México, eliminarian la disparidad salarial (calculada
entre 8:1 y 10:I) y reducirian las presiones migratorias. Finalmente los gobiernos
coincidieron en la postura simplista de que en el largo plazo el TLCAN resolveria las
causas y los efectos de la migracién. Sin embargo, el modelo econdmico en el que se
baso esta idea incluye una variable sobre el grado de desarrollo de las instituciones de
los paises como un factor determinante para su éxito. Debido a que en el caso de México
y Estados Unidos esta variable es muy dispar, la "solucion natural™ del problema,
implicaba la creacion de ciertas condiciones que s6lo podrian lograrse en el largo plazo.
No obstante, los gobiernos no plantearon medidas inmediatas para enfrentar la
situacion.”

Las expectativas de que el TLCAN resolveria las presiones migratorias no se
cumplieron en el corto plazo debido en parte a que la creacion de empleos y el
incremento de los salarios en México podian lograrse en pocos afios. Ademas, la
demanda de mano de obra en Estados Unidos siguié existiendo por razones
demogréaficas (el decrecimiento de la tasa de natalidad y el envejecimiento de la
generacion de baby boomers)'® y econémicas (el gran desarrollo del pais al inicio de la
década de 1990). Por estas razones, pese a los cambios en el modelo econémico, la
migracion indocumentada continu6. Ademas, el TLCAN tuvo efectos en el corto plazo
en México como pérdida de empleos, desplazamiento de algunos sectores (sobre todo en
el campo), y disparidad entre el desarrollo de las regiones norte y sur que aumentaron las
presiones para emigrar a las ciudades y a Estados Unidos.

2.4.1. Larespuesta de Estados Unidos. Primeras Leyes Anti-inmigrantes
Las manifestaciones de la opinion publica norteamericana en contra de la migracion

% \/éase Rincon Gallardo Gilberto, "El adiés del canciller", Reforma (11 de enero de 2003), Granados
Chapa Miguel Angel, "Migracion y petréleo”, Reforma (13 de mayo de 2003), y Bustamante Jorge,
"Acuerdo migratorio, ;en cual version? *, .Milenio (12 de mayo de 2003).

% Véase Cornelius Wayne, "Impacts of NAFTA on Mexico-U.S. Migration”, en NAFTA in the New
Millenium, La Jolla, Center for U.S.-Mexican Studies UCSD, 2002.

100 Este término se refiere a la poblacién norteamericana nacida entre 1946 y 1964 que tuvo la mitad de
hijos que sus padres. A esto se debe a que el nimero de poblacion en edad laboral se redujera a partir de la
década de 1990.
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aumentaron durante la recesion que vivié Estados Unidos en 1989 y se prolongaron a lo
largo de las negociaciones del TLCAN y los primeros afios de su entrada en vigor, sobre
todo cuando México entrd en una grave crisis economica y politica entre 1994 y 1995.
La presencia de los migrantes mexicanos y la apertura de la frontera a los flujos
comerciales preocupaban a la poblacion, principalmente en los estados con mayor
poblacion de indocumentados y en las localidades en las que eran mas evidentes los
problemas de desempleo y crisis fiscales.

Varios medios de comunicacion y funcionarios politicos estadounidenses
alentaban las campafias antiinmigrantes y contribuian a la difusion de las ideas de que la
influencia de México y sus migrantes eran las causas de los problemas del pais. Desde
1993, el gobernador de California, Pete Wilson habia comenzado a movilizar a los
grupos xenofobos al publicar una carta dirigida al Presidente Clinton pidiendo cancelar
los derechos para los hijos de los indocumentados nacidos en Estados Unidos y terminar
los programas federales de servicios de salud y educacion para los migrantes. La
peticion de Wilson dio inicio a una serie de movilizaciones y protestas en contra de la
migracion y tuvo como uno de sus puntos culminantes la campafa en California a favor
de la iniciativa de ley la conocida como Propuesta 187, impulsada por la organizacion
Save Our State (SOS) en 1994. Esta iniciativa partia del mismo principio que la de
Wilson sobre la necesidad de privar a los migrantes que no tuvieran sus papeles en regla
de servicios gratuitos y aumentar el control y la vigilancia en su contra a nivel
comunitario.'**

La aprobacion de la Propuesta 187 s6lo se explicaba dentro de una postura que
busca acusar y responsabilizar a los trabajadores migratorios de los graves problemas
econémicos y sociales del estado de California, el cual, como nunca antes, enfrentaba
situaciones conflictivas en cuanto a desempleo, déficit fiscal, drogadiccion, y
delincuencia, entre otros.

La oposicién a la Propuesta 187 se manifestd por parte de diversos grupos en
Estados Unidos, la Iglesia, organizaciones no gubernamentales (ONG), politicos
demdcratas (incluyendo al presidente Clinton), asociaciones defensoras de derechos
civiles, gobiernos locales y jueces, asi como varios grupos de la comunidad latina y
mexicano-americana.'® Sin embargo, la presion de estos grupos fue suficiente contra el

101 En resumen, la ley que promovia la Propuesta 187 negaba a los migrantes sin documentos y a sus
familias el acceso a la mayoria de los servicios publicos en California excepto en casos de emergencia. La
iniciativa incluye una clausula que obliga a los hospitales, maestros de escuelas publicas,
trabajadores sociales y policias a denunciar a cualquier sospechoso de no tener sus papeles de migracién
en regla. Las escuelas publicas tendrian a que verificar la condicién migratoria de los estudiantes y de sus
padres para poder aceptar a los nifios. Estas medidas desataron un gran debate interno respecto al papel de
la sociedad norteamericana como responsable del cumplimiento de la ley.

192 Algunos de sus argumentos eran que la propuesta violaba el derecho constitucional a la privacidad,
contradecia los estatutos federales sobre elegibilidad en asuntos de salud publica, servicios sociales y
educacion, no discriminacién y confidencialidad, y creaba un aparato estatal en materia de control
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59% del electorado que aprobd la iniciativa el 8 de noviembre de 1994.1% A pesar de
que la aplicacion de la 187 permanece suspendida, es importante destacar que contribuyd
a que se elevara el tono del debate politico y provocé que en otros estados como Florida
y Arizona, asi como en el Congreso, se promovieran propuestas de ley similares (en
algunos casos mas radicales) contra los migrantes.

A pesar de que el presidente Clinton se oponia a las medidas mas radicales que
proponian los grupos politicos antimmigrantes, respondio a sus presiones y a los ataques
de la oposicion republicana en el Congreso al aprobar nuevas leyes migratorias, destinar
mas recursos al control de la frontera para impedir la llegada de mas indocumentados y
apoyar a los estados que sufrieran mayores costos materiales debido a la presencia de
migrantes. El plan de Clinton, al cual él mismo calificd como el "mas agresivo y amplio
contra la migracion”, consistia en una estrategia "disuasiva" para:

" evitar los cruces ilegales al fortalecer el control de la frontera y
expulsar a los indocumentados que se encontraban en Estados
Unidos;

. reducir los incentivos de los migrantes para permanecer en

territorio norteamericano al restringir su acceso a servicios y otros
beneficios estatales.

Las primeras medidas que el gobierno de Clinton puso en préactica consistieron
en un aumento sustancial de los recursos y el personal de la Patrulla Fronteriza y el INS,
y la aplicacion de una serie de operativos en las zonas mas transitadas de la frontera para
controlar el cruce de indocumentados. Posteriormente, en 1996 se aprobaron diversas
leyes como:

" la Ley de Oportunidad de Trabajo y Responsabilidad Personal
(Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation
Act, PRWORA);

. la Ley Antiterrorista y de Pena de Muerte Efectiva (Antiterrorism
and Effective Death Penalty Act, AEDPA) y
" la Ley de Responsabilidad y Reforma a la Inmigracién llegal del

Inmigrante  (lllegal Immigration Reform and Immigrant
Responsibility Act, IIRIA).

Para:

migratorio sobre el cual el gobierno federal tiene jurisdiccion exclusiva, ademas de que los empleados del
Estado no tenian por que actuar como agentes del INS.

103 Una de las razones fundamentales que explica la derrota del 78% del electorado de origen latino que se
oponia a la Propuesta 187 es que la mayoria de los mexicanos residentes en Estados Unidos no tenian la
ciudadania norteamericana porque no querian perder la nacionalidad mexicana al naturalizarse; por lo
tanto, no podian votar en contra de la iniciativa.
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limitar el acceso a servicios gratuitos para los migrantes;

aumentar el control de trabajadores extranjeros en empresas
norteamericanas;

restringir las posibilidades de reunificacion familiar y

destinar recursos a los operativos de control de la frontera.

VV VY

Los operativos para reforzar la seguridad en la frontera iniciaron en septiembre
de 1993 con Operacion "Bloqueo™ (Blockade), posteriormente llamada "Marcar la
Linea" (Hold the Line) en el cruce de El Paso, Texas y Ciudad Juérez, Chihuahua (en
enero de 1997 este operativo se extendid hasta Nuevo México).Cuyo objetivo consiste
en:

. disminuir y detener el flujo de migrantes mexicanos que cruzan
por esa zona fronteriza, por medio, inicialmente, de la participacion de 400
agentes del SIN, 200 vehiculos y 3 helicopteros.

En el operativo cuyo costo inicial fue de 300 mil dolares, se colocaron un
vehiculo, dos agentes de la Patrulla Fronteriza cada 200 metros, mallas reforzadas,
camionetas, sensores de piso y circuitos cerrados de television, y tuvo como propoésito
cerrar, aun mas la frontera con México.

En octubre de 1994 empezé a funcionar la Operacion "Guardian” (Gatekeeper)
en el area de San Diego, California y Tijuana, Baja California Norte (en octubre de 1996
se amplié para cubrir casi toda la frontera de California). La Operacion "Salvaguarda™
(Safeguard) se disefié para el area de Nogales, Arizona y Nogales, Sonora a partir de
1995 (en 1999 incluy6 las zonas de Douglas y Naco). Finalmente, la Operacion "Rio
Grande" se puso en el sureste de Texas en agosto de 1997. Estos operativos, cuyos
nombres reflejan el tono alarmista con que se enfrentaba el problema, tenian como
objetivo principal disuadir e impedir el cruce de indocumentados. Para lograrlo se
construyeron bardas de acero con focos de largo alcance, luces infrarrojas y torres de
vigilancia equipadas con camaras de video desde donde la Patrulla Fronteriza, reforzada
con helicopteros, patrullas y un mayor nimero de agentes, controlaria cada uno de los
sectores correspondientes las 24 horas.

En general, las leyes aprobadas por el gobierno de Clinton reflejaban un nuevo
esfuerzo del gobierno por reducir la contratacion de indocumentados, endurecer las
medidas en contra de quienes fomentaran este tipo de actividades y aumentar las penas
por infringir las leyes. El tipo de acciones para lograrlo se basé en un "enfoque policial y
criminalista en torno al problema de los indocumentados” y era una respuesta facil a las
presiones de una opinion publica en la que prevalecia un sentimiento antiinmigrante. En
la practica estas leyes no redujeron la migracién indocumentada, y sus repercusiones
negativas para los migrantes (legales e ilegales) fueron cada vez mas graves:
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" los procesos de reunificacion familiar y la obtencion de visas se
complicaron;

" los servicios para migrantes se limitaron;

. el control de la frontera aumentd los costos del cruce (las tarifas de

los polleros o coyotes aumentaron de aproximadamente 300
dolares a principios de afios noventa hasta cerca de 2000 o 3000
dolares en 2001 y 2002) y de vidas humanas (se han registrado
cerca de 2,200 muertes entre 1993 y 2002);

" También se incrementaron los abusos y la violacion de los
derechos de los trabajadores. Esto no disminuyd su presencia en
Estados Unidos ni la necesidad de su mano de obra para el
desarrollo econdmico de este pais.

El aumento del control y los riesgos para cruzar la frontera lograron disminuir el
numero de detenciones y cruces en los lugares en los que se iniciaron los operativos ya
que los migrantes buscaron otras vias de acceso menos vigiladas y mas peligrosas (como
el desierto y las montafias) para cruzar la frontera y seguir teniendo acceso a los trabajos
que se les ofrecian en Estados Unidos.

Los cambios en las estrategias de cruce y en el tiempo de estancia explican el que
afio con afio disminuyeran las aprehensiones, pero esto implicé un mayor, nimero de
migrantes muertos en sus intentos de cruzar (principalmente por deshidratacion y
ahogamiento) y un aumento de la poblacion mexicana legal e ilegal en Estados Unidos.
Las nuevas medidas también conllevaron un aumento del nimero de cruces por las
garitas con documentos falsos y mayores abusos de parte autoridades y traficantes de
indocumentados.

Peter Andreas ha desarrollado el argumento de que las medidas para abrir la
frontera a los flujos econdmicos legales estan intimamente relacionadas con las medidas
para "aparentar" que estd mas cerrada a los flujos ilegales: "la escalada del control de la
frontera se trata mas de una creacion de la imagen de la frontera y una reafirmacion
simbolica de la autoridad territorial del Estado que de una estrategia de disuasion para
reducir los flujos de drogas y migrantes”.

Las medidas que puso en practica el gobierno incluso tuvieron costos para su
propia poblacion pues por un lado, como argumentaban algunos sindicatos y
organizaciones laborales, la presencia de indocumentados impedia a algunos
trabajadores norteamericanos organizarse y exigir mejores condiciones de trabajo™™ v,
por otro lado, el cambio en las tendencias migratorias contribuyo al aumento de la
poblacion mexicana en Estados Unidos, sobre todo el algunas regiones, lo cual era en

principio, lo que se habia querido evitar.

104 Este es un argumento que utilizan muchos sindicatos, incluso para oponerse a la adopcién de
programas de trabajadores temporales.
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2.4.2. Lareaccion de México

La gravedad de los abusos, riesgos y costos del cruce fronterizo, y las consecuencias de
la emigracion en las comunidades de origen fueron cada vez méas importantes para un
namero creciente de mexicanos. Esto motivé cambios en la posicién de México respecto
a sus acciones para controlar la migracion y proteger a la poblacion de origen mexicano
residente en Estados Unidos. La idea que Garcia y Griego planted en 1988 sobre el
desmoronamiento de “las bases que permitieron la politica de no tener politica”, empez6
a tomar forma.

Desde el inicio de su gobierno, el presidente Salinas habia tomado medidas para
fortalecer las relaciones entre el gobierno mexicano y la comunidad mexicano-
americana. El Programa para las Comunidades Mexicanas en el Extranjero (PCME) se
cred en 1990 para establecer un mayor contacto con los migrantes y con los mexicano-
americanos mediante la promocion de proyectos educativos, recreativos, de salud, de
organizacion comunitaria y difusion cultural.

Uno de 1os objetivos del PCME era crear una mejor imagen de los mexicano-
americanos en Estados Unidos y difundir la cultura mexicana para promover y mantener
el conocimiento y el respeto de sus tradiciones.’® También habia intenciones politicas,
detras de este proyecto. Por una parte, el gobierno mexicano tenia el interés de organizar
y movilizar a estos grupos a favor de sus intereses y utilizar su peso electoral para
promover medidas del gobierno norteamericano a favor de México, lo cual hasta ahora
no ha tenido exito. Por la otra, Salinas queria evitar que los partidos de oposicion en
México (principalmente el PRD) ejercieran influencia sobre esta poblacion para
organizar movilizaciones en contra del PRI o para tener mayor peso politico en las
comunidades de origen de los migrantes.

Respecto a la migracién, los mexicano-americanos tienen una posicion dividida
porque la defensa de politicas para aceptar un mayor nimero de migrantes, legales o
ilegales, puede significar mayor competencia para ellos e implicar discriminaciones en
su contra o limitaciones a sus derechos en Estados Unidos.'® En algunos casos esta
poblacion incluso ha considerado preferible defender las politicas restrictivas de Estados
Unidos dejando a un lado sus vinculos culturales y patri6ticos con sus connacionales,
pues esta posicion puede resultar mas conveniente para sus intereses.’”” Por estas
razones, los objetivos politicos del gobierno mexicano no tuvieron el éxito esperado,
pero el cambio de actitud y las acciones concretas a favor de la poblacion de migrantes y

15 E] PCME puede compararse con el proyecto de mexicanidad descrito en el capitulo 1, pp. 25-26.

106 \/éase Gonzélez Gutiérrez, "Los latinos y la politica exterior de Estados Unidos", Foreign Affairs en
Espafiol, Vol. 2, nim. 3, 2002.

107 \/éase Stanley Ross, “Introduction”, en Stanley Ross (ed.), Views Across the Border, Albuquerque,
University of New México Press, 1978, p. 14.
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mexicano-americanos que radican en Estados Unidos si tuvieron resultados positivos y
contintan desarrollandose.

Como parte de este proyecto de acercamiento, el gobierno promovid un mayor
activismo de parte de los consulados para proteger a los ciudadanos mexicanos, se
destinaron mas recursos para la modernizacion y eficiencia de los servicios consulares y
a la creacion de nuevas representaciones para atender a un mayor nimero de mexicanos
en mas estados norteamericanos. También se invirtid en la formacién de abogados
mexicanos titulados en Estados Unidos para que litigaran a favor de los migrantes. En
1993 se cred el Instituto Nacional de Migracién (INAMI), el cual administra varios
proyectos para la proteccién de los migrantes como el Programa Paisano® y los Grupos
Beta de Apoyo a Migrantes.’® Uno de los ejemplos mas claros del cambio en la postura
de México hacia una participacion mas activa en la defensa de su poblacion en Estados
Unidos fue su descalificacion y rechazo abierto a la Propuesta 187.

Las acciones del gobierno mexicano en contra de la iniciativa incluso llegaron a
discutirse como una nueva interpretacion del principio de politica exterior de no
intervencion. Junto con el gobierno, varias ONG mexicanas y extranjeras y grupos de la
sociedad civil organizada, asi como la opinion pdblica en general, manifestaron su
oposicién a las medidas de control de la migracion que se proponian en Estados Unidos.
Muchos mexicanos con residencia legal en California no tenian la ciudadania
norteamericana porque no habian querido perder la mexicana y por lo tanto no habian
podido participar en las elecciones. En esta circunstancia, el gobierno del presidente
Ernesto Zedillo (1994-2000) decidié promover la reforma constitucional para aceptar la
doble nacionalidad y asi evitar que se repitiera este problema y asegurar que se
respetaran los derechos de la poblacién en Estados Unidos.**

108 Este programa inicié en 1989 con el fin de asegurar un trato digno a los mexicanos que regresaran o
visitaran México y hacer més facil y seguro su ingreso al pais. Se basa en una coordinacion de acciones
entre diversas dependencias gubernamentales que se encargan de proporcionar informacion, proteccion
humanitaria, asistencia médica y asesoria legal a los migrantes y a sus familias. Junto con diversas
Secretarias, Dependencias y Organismos del Poder Ejecutivo Federal, instrumenta acciones para mejorar
los servicios publicos en fronteras, puertos y aeropuertos internacionales del pais, proporcionar atencion
eficiente para los tramites migratorios o aduanales y recibir las quejas de la poblacién (Véase “Programa
Paisano”, http://www.paisano.gob..mx y “Programas especiales” de Instituto Nacional de Migracién, en
http://www.inami.gob.mx).

109°) os Grupos Beta estan encargados de las labores de vigilancia y proteccion de la frontera para evitar
abusos contra los migrantes, combatir la violencia, los crimenes, el trafico de personas y la delincuencia, y
asegurar el cruce seguro y controlado a Estados Unidos. Algunos policias de estos
grupos han tenido entrenamientos conjuntos con la Patrulla Fronteriza estadounidense para coordinar las
acciones en ambos lados de la frontera, (Véase “Programas Especiales” del Instituto Nacional de
Migracion, en http://www.inami.gob.mx).

19| a iniciativa se aprob6 el 10 de diciembre de 1996 como Ley de Doble Nacionalidad y entré en vigor
el 20 de marzo de 1998. Al ratificarla, se reformaron los articulos 30,32 y 37 de la Constitucion para
otorgar el derecho de conservar la nacionalidad a la poblacién mexicana residente en el extranjero que
adquiera la de otro pais. El gobierno mexicano dio un plazo de cinco afios a partir de 1998 para que los
residentes en Estados Unidos pudieran presentar los documentos correspondientes directamente en los
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El activismo de México también se expresd por medio de una defensa de los
intereses mexicanos en foros internos de Estados Unidos, apoyado por ciertos grupos
dentro de este pais como sindicatos, diversas ONG, la Iglesia cat6lica, algunos
funcionarios, lideres comunitarios y politicos, miembros del Congreso, miembros de la
comunidad mexicano-americana y medios de comunicacion. Siguiendo esta linea de
accion, México también critico los operativos de seguridad en la frontera y las acciones
de la Patrulla Fronteriza a las que calific6 como una agresion contra México y una
violacion a los derechos humanos de los migrantes. Las denuncias de estas acciones y
otras similares continGian presentandose frente a organismos internacionales.'* En el
ambito multilateral México promovié iniciativas para la creacion de algunos grupos
sobre migracién y participd en los ya existentes dentro de la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE), y en el 2002 se convirti6 en miembro permanente de la
Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM). Ademas, propuso la creacion
de la Conferencia Regional Sobre Migracion, cuya primera reunion fue en Puebla en
1996, y que continGa reuniéndose anualmente.™? La utilizacion de estos nuevos métodos
para alcanzar objetivos nacionales que antes se consideraban costosos para Meéxico,
resultd en una mayor atencion a los problemas de la frontera Mexico-Estados Unidos por
parte de organismos internacionales, asociaciones civiles, medios de comunicacion y la
opinion publica en general.

En el ambito bilateral, durante el gobierno de Zedillo se promovié el desarrollo
de proyectos de investigacion conjunta para explicar las caracteristicas de los flujos
migratorios, sus causas y consecuencias, y proponer politicas comunes (uno de los

consulados. Sin embargo, pocos meses antes de que venciera el plazo (que luego se decidié eliminar), de
los aproximadamente 7 millones de personas que se calculaba que tenian derecho a reclamar la
nacionalidad, menos de un millén la habian solicitado, lo cual, segun explicé Rodolfo de la Garza en una
conferencia, puede interpretarse como una falta de confianza y/o interés en mantener sus vinculos con
Meéxico (International Center for Migration, F.thnicity and Citizenship (ICMEC), “The Political Role of
Mexican Americans and the 2001 and 2002 Elections”, New School, Nueva York, 6 de diciembre de
2002). Conservar la nacionalidad mexicana permite reclamar algunos derechos de propiedad y herencias
en México, pero no incluye la posibilidad de que los mexicano-americanos voten desde el extranjero en
las elecciones mexicanas, lo cual ha generado un intenso debate en los afios recientes (la reforma a la ley
para otorgar este derecho al voto en el extranjero también se propuso en 1996, pero no se ratificd) (Véase
Calderdn Chelius Leticia y Martinez Saldafia Jesus, La dimension politica de la migracién mexicana,
México, Instituto Mora, 2002, pp. 270-274).

111 En varias ocasiones el gobierno ha solicitado a la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)
de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) una opinion consultiva sobre la proteccién de los
derechos laborales de los migrantes, sobre los fallos de la Suprema Corte de Justicia estadounidense en
contra de los trabajadores migrantes, sobre los casos de muerte y abusos de la policia, sobre las condenas
de Pena de muerte a mexicanos y otros temas. También ha ganado demandas contra varias empresas
norteamericanas que violaron los derechos de los mexicanos (Véase “Comunicados”,
http://www.sre.gob.mx/comunicados/).

Y2°En ella participan los gobiernos de Centro y Norteamérica (Belice, Guatemala, Honduras, El Salvador,
Nicaragua, Costa Rica, Panama, Estados Unidos y Canada).
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proyectos mas importantes fue el Estudio Binacional que elaboré el Grupo de Trabajo
sobre Migracion y Asuntos Consulares en 1997). Los mandatarios de ambos paises
firmaron varias Declaraciones Conjuntas sobre Migracion para comprometerse a
manejar este tema de manera correcta y respetuosa, reconociendo que era una prioridad
de la agenda bilateral. También, aumentaron las visitas entre el personal del INS y del
INAMI, las reuniones de consulta entre funcionarios de los estados fronterizos*™ vy el
contacto entre asociaciones, académicos, empresas e instituciones y se fortalecieron los
programas de los Mecanismos de Enlace para Asuntos Fronterizos iniciados en 1992, se
firmaron varios documentos conjuntos bajo el titulo de “Memorandum de
Entendimiento”, se establecieron los Comités Consultivos Civiles para promover la
seguridad en la frontera y el control de los cruces, y se promovid el intercambio de
informacion, la proteccion consular, la defensa de los derechos humanos y el desarrollo
de las comunidades fronterizas.

Algunos autores consideran que la creacion de nuevos grupos de trabajo, comités
y comisiones, y el fortalecimiento de los mecanismos de consulta que anteriormente
existian entre diversos actores es parte de un proceso de institucionalizacion de las
relaciones entre los dos paises. Este concepto se refiere a la formalizacion de las
relaciones por medio de numerosos acuerdos interinstitucionales y a la creacion de
grupos de trabajo y comités comunes, asi como al establecimiento formal o informal de
reglas, codigos y convenciones de conducta. Una de las caracteristicas de la creacion de
instituciones comunes es que no se limita a un &mbito, sino que la cooperacién explicita
se extiende hacia la contencion de varios problemas compartidos, y al establecimiento de
expectativas mutuas o patrones de comportamiento predecibles, facilitando asi la
negociacion de acuerdos cada vez mas amplios.

2.4.2.1. La Ley mexicana de la No Pérdida de Nacionalidad

Es de interés el acercamiento que tuvo México con sus comunidades residentes en
Estados Unidos. Durante la administracion de Salinas, el titular de la SRE, Fernando
Solana, creo6 el Programa de las Comunidades Mexicanas que Viven en el Extranjero
(PCMVE), conocido posteriormente como Programa para las Comunidades Mexicanas
en el Exterior. Este programa ha tratado de acercar a actores de dicha comunidad no sélo
con el gobierno sino con otros actores en campos como los empresariales, comerciales,
culturales y deportivos, entre otros. Durante la administracion de Zedillo se busca
fortalecer el sentido de identidad de los mexicanos de ambos lados de la frontera con la
nacién mexicana, e incrementar las posibilidades de intercambio econémico y cultural
entre los dos paises.***

13 Estas reuniones incluyen la Conferencia Anual de Gobernadores del Golfo de México y la Conferencia
Anual de Gobernadores Fronterizos.

14 verea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., pp. 205-206.
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Como respuesta a las iniciativas antiinmigratorias, como la Propuesta 187,
generadas en California a principios de los noventa, el gobierno de México inicié una
politica mas activa. Se propuso reformar la Constitucion con fin de permitir la doble
nacionalidad de mexicanos que se naturalizan en el exterior. Se puso en evidencia la
debilidad de los connacionales no documentados y el nimero tan bajo de de inmigrantes
legales naturalizados en virtud del temor de perder la nacionalidad mexicana. A raiz de
la aprobacion de la 187, a manera de defensa de sus derechos, los inmigrantes tuvieron
un deseo de participar en los procesos internos de la vida politica de los Estados Unidos,
incrementandose las solicitudes para obtener la ciudadania.™*

La propuesta para obtener la doble nacionalidad constituy0o una clave para el
gobierno de México, ya que los principales beneficiarios de ella serian los inmigrantes
mexicanos que han vivido y trabajado en Estados Unidos y que, habiendo permanecido
por varios afios como residentes legales, no se habian decidido a obtener la
naturalizacion o ciudadania estadounidense.

La Ley de No Pérdida de Nacionalidad fue aprobada el 20 de marzo de 1997. Se
reformaron los articulos 30, 32 y 37 de la constitucién con el objetivo de que los
mexicanos por nacimiento pudieran adquirir otra nacionalidad sin perder la de
origen.**®Estos cambios constitucionales crearon una condicion o norma que dara nuevas
obligaciones y derechos. Las leyes secundarias mexicanas regularan o determinaran los
derechos especificos de quienes poseen otra nacionalidad, con el objetivo de evitar
conflictos derivados de poseer doble o multiple nacionalidad. Estos conflictos pueden
surgir en campos como el de tributacion y derechos de propiedad, asi como de
extradicion y derechos politicos.**

La aprobacion de dicha ley proporciond al mexicano un instrumento legal para
poder ejercer sus derechos con una regulacion juridica opcional de acuerdo a sus
intereses. A partir de ella se permitié al residente mexicano en Estados Unidos optar por
la nacionalidad estadounidense y conservar la que de nacimiento le corresponde, y por
ello podré contar con una regulacion juridica mas favorable para sus intereses. La doble
nacionalidad ha permitido a los connacionales expresar y demandar libre sus derechos
sociales civiles y juridicos, y tienen la posibilidad de ejercer una mayor influencia

11> Garcia y Griego y Verea, México y Estados Unidos frente a la migracion..., Op. Cit., p. 155.

116 ) a reforma constitucional que en su articulo 37 establece que ningin mexicano por nacimiento podra
ser privado de su nacionalidad ha originado un cambio en la tradicion juridica de México, que consideraba
a la nacionalidad mexicana como Unica; por lo cual ahora, el mexicano por nacimiento que adopte otra
nacionalidad no perdera la mexicana. En el articulo 30 constitucional, se limité a la primera generacién la
adquisicion de la nacionalidad mexicana, para evitar que haya generaciones de mexicanos que ya no
tengan ningdn vinculo cultural con México. El articulo 32 constitucional, establece las condiciones
necesarias para regular el nuevo régimen de nacionalidad, reconoce la nueva categoria de mexicano,
otorga las directrices de como atender problemas como los de inversiones, cargos publicos, cuestiones
militares y fija las modalidades para evitar conflictos de nacionalidad. VVéase Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

17 Weintraub, "Responses to Migration...", art. cit. p. 123.

121



EVOLUCION HISTORICA DE LA MIGRACION MEXICANA HACIA LOS ESTADOS UNIDOS

politica para la defensa de sus intereses, la cual, no ha correspondido a la dimensién
demografica y econdémica. Derivada de la aprobacién de la Ley de No Pérdida de
Nacionalidad, surge la posibilidad de que el mexicano, pueda ejercer el voto en el
extranjero. La nacionalidad, a diferencia de la ciudadania, no otorga derechos como el
de votar u ocupar cargos de eleccion popular.

En una carta, el secretario del Departamento de Estado sefiala: “Estados Unidos
no reconoce oficialmente la doble nacionalidad. Sin embargo, esta forzado a aceptar el
hecho inevitable que de algunos ciudadanos estadounidenses puedan poseer otra

nacionalidad como resultado de leyes que entran en conflicto con las de otros paises”.*

En términos generales, la iniciativa de la Ley de No Pérdida de Nacionalidad ha
sido positiva, porque los connacionales en el extranjero tienen acceso a bases por las que
pueden alcanzar sus derechos y una proteccién legal efectiva en contra de la tendencia
de la politica antiinmigratoria. Existen alrededor de cuarenta paises en el mundo que
permiten a sus nacionales poseer doble nacionalidad. Cada caso tiene su legislacién
interna para poder optar por la nacionalidad del pais donde trabajan, sin tener que perder
la de su nacimiento. Por todo lo anterior, esta propuesta representa un claro cambio de
actitud de la sociedad mexicana frente a la emigracion, y a la necesidad de influir sobre
asuntos internos estadounidenses, en términos de una mayor integracion.

118 \/erea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., pp. 207-210.
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A R iR N SR HIAGES]
La imagen muestra como el endurecimiento de la legislacion estadounidense, a provocado un aumento de violaciones
a los derechos humanos, apoyado en el racismo, xenofobia y nativismo de la mayoria de los ciudadanos
norteamericanos.

Fuente: Univision Online, http:www.univisiononline/migracion

CAPITULO Il

LA LEGISLACION Y LA REFORMA MIGRATORIA EN ESTADOS UNIDOS:
IMPACTO EN LAS RELACIONES BILATERALES (2000-2006)

“No te preocupes. Esto no depende de nosotros. Si les
hacemos falta, nos dejan pasar, con ley o sin ella. Si no les
hacemos falta, nos corren a patadas, con ley o sin ella.”

CARLOS FUENTES, La frontera de cristal

Actualmente no existen calculos de cuantos millones de migrantes hay en el mundo,
pero cualquiera que sea la cifra, se ha incrementado muy rapidamente como producto de
la globalizacién econdmica, los conflictos bélicos y otros fendmenos sociales y naturales
(como las sequias y los huracanes). Si bien es cierto que la cantidad de migrantes
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respecto de la poblacion mundial podria parecer pequefia, el impacto de la migracion es
mucho mas grande de lo que sugiere su porcentaje.

La gente tiende a moverse en grupos y no individualmente. Su partida puede
tener considerables consecuencias para las relaciones sociales y economicas en el area
de origen (por las remesas que envian los trabajadores migrantes). En el pais de
recepcion, el asentamiento de los migrantes esta ligado a las oportunidades de empleo y
es casi concentrado en las areas urbanas e industriales, donde el impacto sobre las
comunidades receptoras es considerable. La migracion afecta entonces no solo a los
migrantes mismos, sino a las sociedades expulsoras y receptoras en su totalidad.

Pero, al mismo tiempo, los derechos humanos de muchos de estos trabajadores
indocumentados, que son los mas vulnerables de todos, son cada vez mas violentados
por las severas medidas que los paises receptores imponen a la entrada de los mismos a
su territorio, y por las actitudes racistas y xenofébas de algunos sectores de su poblacion
gue ven en los inmigrantes un riesgo para su seguridad econdémica y su identidad,
enfocandolos como los chivos expiatorios de todos los males que pueden estar afectando
a su pais: desempleo, inseguridad, drogadiccidn, etcétera.

Desde los primeros regimenes posrevolucionarios, a excepcion del de Lazaro
Cardenas, los gobiernos mexicanos no han tenido una politica economica efectiva para
evitar que los mexicanos emigren en grandes cantidades a Estados Unidos, y tampoco
una politica exterior activa para evitar la violacién de los derechos humanos y laborales,
asi como las deportaciones masivas de esos migrantes. De hecho, la politica del gobierno
mexicano sobre los trabajadores migrantes habia sido la de no tener una politica definida
sobre la problemética de la migracion, es decir, ha seguido “la politica de no hacer
politica”. Esto ha llevado al gobierno mexicano a crear algunos mitos alrededor de la
problematica migratoria para justificar su incapacidad y su resistencia a hacer frente a la
misma de manera integral:

a) En primer lugar, y ante cada ola antiinmigrante, el gobierno mexicano
argumenta que son los sectores racistas del gobierno y la sociedad estadounidenses los
culpables de la xenofobia y la violencia contra los inmigrantes, principalmente los
indocumentados. Esta, es solo parte de la explicacion, pues han sido ambos gobiernos
los responsables de esta situacion.

b) En segundo lugar el gobierno mexicano no ha querido impulsar acuerdos
bilaterales sobre los trabajadores migratorios que impliquen el reconocimiento total de
sus derechos laborales, lo que incidiria en la politica sobre inmigracion de Estados
Unidos, bajo el pretexto de que ésta es una cuestion de soberania de ese pais. Sin
embargo, en términos de derecho internacional publico, la soberania de una nacion no
puede ser absoluta en tanto afecta los intereses soberanos de otra, como es el caso.
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Asi, entonces se muestra que una reforma migratoria plena incluiria:

" la legalizacion de los indocumentados;
" la regulacion legal del flujo futuro de inmigrantes y
" una regulacion formal de la circulacion de las remesas.

Lo cual podria aumentar la contribucién econdmica de los migrantes en ambos
paises, elevando salarios en ambos lados de la frontera y promoviendo el desarrollo.
"Cualquier avance que se logre en materia de politica migratoria superara por mucho
cualquier cosa que se logre en materia de politica de comercio".

Por lo tanto, este capitulo se centra en la situacion actual del fenémeno
migratorio basado en una legislacion obsoleta y antiinmigrante falta de una Reforma
Migratoria.

3.1. El papel de Estados Unidos en la sucesion presidencial de México
Durante los setenta afios que el Partido Revolucionario Institucional (PRI) domind la
politica nacional en México, las elecciones para elegir presidente solo aparentaban
democracia. Eso cambio en el 2000 ya que no fue una sola persona la que eligid al
presidente de México, sino millones de personas en todo el pais.

Pero sean producto del dedazo o de elecciones transparentes, los candidatos a la
presidencia de México, sean del partido que sea, siguen buscando el visto bueno del
poderoso Estados Unidos porque esto representa el pasaporte a las percepciones del
mundo. Los tres partidos méas fuertes en Mexico, el Partido de Accion Nacional (PAN),
el Partido Revolucionario Institucional (PRI) y el Partido de la Revolucion Democréatica
(PRD), no desconocen el riesgo que implica el voto de censura, en cualquier forma que
se de a conocer del socio comercial y fuente del mayor nimero de inversiones en el pais.

Histéricamente, Estados Unidos prefirié la estabilidad que garantizaba el PRI aln
sabiendo que esto significara reprimir a la oposicion y violar los derechos humanos en
los procesos electorales. Un analisis existente el la Biblioteca del Congreso establece
que, durante el dominio del PRI, la “habil seleccion” del sucesor presidencial
representaba un “elemento importante” en la capacidad de adaptacion del que fuera el
sistema uni partidista mas antiguo del mundo y afiade que el “destape”, “proceso
altamente secreto y misterioso”, tenia la ventaja de permitirle al presidente saliente
escoger individuos que representaran el cambio o la continuidad, de acuerdo con la
realidad interna del momento.

3.1.1. La derrota del PRI
Aunque Washington no ocult6 su preferencia por el PRI, en 1988, cuando la popularidad
de Cuauhtémoc Céardenas Solérzano amenaz6 la hegemonia del PRI en la politica
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mexicana, una década después el gobierno de Estados Unidos se cuidd de no evidenciar
preferencias partidistas. A medida que se fortalecia la oposicion, el PRI buscaba con
mayor ahinco aprovechar su acceso al embajador estadounidense en turno para tratar de
desacreditar a sus adversarios y sembrar rumores con el interés de no perder su posicion
frente a Estados Unidos. Un ejemplo de esto fue en enero de 1989, seis meses después
de las elecciones presidenciales en las que Cardenas casi gana, Colosio comunicé a la
embajada que los “comunistas” tenian bajo su control al hijo del general Lazaro
Cardenas. Documentos desclasificados por el Departamento de Estado revelan que
durante una visita al entonces embajador estadounidense, el prisita le dijo que el nuevo
partido que formaba Cérdenas (el PRD) estaba “basado en la estructura” del Partido
Comunista Mexicano y que se hallaba en vias de ser “secuestrado por los comunistas™y
también mencion6 que bajo su liderazgo, el PRI recobraria las pérdidas sufridas en las
elecciones del afio anterior.

En un intento desesperado por recobrar su lugar privilegiado, Fernando Gutiérrez
Barrios, presidente del Ilamado Comité para el Desarrollo del Proceso Interno del PRI,
visito Washington en septiembre de 1999 con la mision de explicar a la clase politica
estadounidense en qué consistia la democratizacion del partido y el fin de la “decision
vertical” en la seleccion del candidato. Sin embargo, gener6 mas interés la alianza de
Gutiérrez Barrios con Fidel Castro y la CIA, que su discurso sobre la supuesta
metamorfosis del PRI.?

El trato preferencial del que gozé el PRI durante décadas hoy es solo historia
bilateral del siglo XX. A partir del sexenio de Ernesto Zedillo no ha habido lider prisita
que haya sido recibido por un vicepresidente o secretario de Estado en Washington. El
PAN y el PRD reciben el mismo trato y tienen el mismo acceso al gobierno, los medios
de comunicacion y los centros académicos que el PRI.

El fin de la época comienza entre 1999 y 2000, antes de las elecciones que
produjeron el primer triunfo de un candidato de oposicion y la certificacion mundial de
México como estado democratico. Cambios en la legislacion mexicana facilitaron los
viajes al exterior de los candidatos, empezando por Vicente Fox que trato de venderse
politicamente ante el publico de Washington. Estas visitas en mayo de 1999 y marzo de
2000, en el que les gustd su estilo para derrotar al PRI, le dieron la legitimidad y
credibilidad que necesitaba para ser considerado un candidato serio con posibilidades de
triunfo.

Antes de las elecciones, Fox acusO al gobierno de Clinton de respaldar al
candidato del PRI. Segun Fox, el presidente demdcrata tenia mas interés en proteger el
status quo que en consumar la transicién democratica a partir de la alternancia en el

! Fernandez de Castro Rafael y Ruiz Sandoval Erika (comps.), La agenda Internacional de México 2006-
2012, México, Ariel, 20086, pp. 74-75.
2 Ibidem, p. 75.
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poder. Fox aprovechod su segunda visita para advertirle al gobierno de Clinton que no
interviniera en la elecciones mexicanas, que “debian ser soberanas”. La presencia de Fox
en Washington fue objeto de criticas por parte del PRI y fue acusado de buscar el
respaldo del gobierno de Estados Unidos y de llamar a la intervencion.® Luis Felipe
Bravo Mena argument6 que, durante décadas, el PRI dispersé versiones en el exterior de
que la victoria de la oposicion crearia problemas de estabilidad y sostuvo que el
proselitismo panista buscaba disuadir y desmentir la desinformacion prisita.

En privado, funcionarios del Departamento de Estado reconocieron que
tradicionalmente la politica de Washington consistié en mantener sus distancias con la
oposicién, pero argumentaron que eso cambio en mayo de 1997 donde en ese mes
durante la visita de estado a México, Clinton marcé un hito historico al convertirse en el
primer presidente de Estados Unidos en recibir a los lideres del PAN y del PRD. En
territorio mexicano, el mandatario declar6 que Estados Unidos no tenia intenciones de
intervenir en las elecciones y que respetaria la soberania y el derecho del pueblo
mexicano a elegir libremente a su presidente.*

3.1.2. La propuesta migratoria de la administracion del presidente Vicente
Fox

El mayor activismo de México respecto a los temas de la frontera y la migracion y la
posibilidad de plantear propuestas no se debié s6lo al cambio de gobierno y a la
iniciativa del Canciller Castafieda ya que, fue un proceso que venia desarrollandose a lo
largo de la década de los noventa. Ademas también se logrd gracias al interés que
manifesto el presidente Bush, junto con varios grupos y lideres politicos estadounidenses
democratas y republicanos por tener una relacion mas estrecha con los México-
americanos e intentar resolver sus problemas.

Pese a que esto desaparecio después de los ataques del 11 de septiembre de 2001,
trascendieron cambios fundamentales en la forma en la que se discute el problema de la
migracion en los &mbitos interno y bilateral. Algunas de las transformaciones mas
significativas que habian iniciado afios atras fueron, el fortalecimiento del apoyo y la
defensa activa de los sindicatos norteamericanos. La labor de varios think tanks,
académicos e instituciones de investigacion para influir en la toma de decisiones de la
opinion publica también es un factor importante que contribuye al nuevo contexto en el
que se discute la migracion.”

% Esta informacion fue mencionada por Estévez Dolia, comentarista del noticiero radiofénico Monitor y ex
corresponsal de El Financiero en Washington, D. C.

* Ibidem, pp. 76-77.

> Algunos de los think tanks con mayor influencia en temas relacionados con México, y que se interesan
de manera especifica o especial en el tema de la migracion, son el Migration Policy Institute (MPI),
Institute, Carnegie Endowment, Center for Strategic and Internacional Studies (CSIS), Center for
Immigration Studies (CIS), entre otros.
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Las presiones de estos grupos para un cambio de la politica del gobierno se
enfrentan a otros grupos de empresarios, principalmente del sector agricola, que aun
defienden leyes que eviten sanciones y mantengan la existencia de trabajadores
indocumentados que representan bajos costos de produccion porque no se les paga el
salario minimo, trabajan mas horas de lo que permite la ley, no se les pagan servicios de
salud y vivienda y en muy pocas ocasiones denuncian los abusos de los empleadores.
Ademas, sigue existiendo un gran numero de grupos antiinmigrantes que se oponen a la
adopcion de medidas que atraigan a mas “criminales” extranjeros o que favorezcan a los
que ya se encuentran en Estados Unidos.

Pese a esto, en los Gltimos afios y sobre todo después de los ataques terroristas,
en Estados Unidos ha habido un reconocimiento de que ambos gobiernos deben
colaborar para resolver el problema mutuo de la seguridad en la frontera®, han
continuado los esfuerzos para promover la regularizacion de algunos migrantes, y un
mayor nimero de funcionarios, politicos y organizaciones han manifestado su posicion a
favor de un acuerdo bilateral que reconozca los derechos de los migrantes y su
contribucion a la economia norteamericana. Como parte del proceso de integracion en el
TLCAN y como consecuencia del aumento de la poblacién mexicano-americana en los
ultimos afios se ha dado mas cobertura y mayor importancia a los asuntos relacionados
con México en los medios de comunicacion y en las camparfias electorales, lo cual ha
provocado un mayor interés de la opinion pablica y mayor conciencia sobre la realidad
de la migracion.”’

Como explica Bustamante, la manera en que se percibe el fendmeno depende de
quien define la situacién y como lo hace, es un factor muy positivo el que exista un gran
namero de grupos, lideres y politicos que han planteado la necesidad de hacer una
reforma comprensiva a las leyes migratorias de Estados Unidos para reconocer la
importancia de los trabajadores mexicanos a la economia norteamericana y para proteger
sus derechos.? Sin embargo, cuando hay una emergencia, la influencia de estos grupos
sobre el gobierno y la opinién publica en general, es limitada.

Hasta septiembre de 2001 habia esperanza de que la voluntad del presidente
Bush y el apoyo de los grupos a favor de un acuerdo lograrian concretar las
negociaciones bilaterales para un acuerdo migratorio. Sin embargo, los eventos del 11 de
septiembre cambiaron el manejo del tema de la migracion en los medios de
comunicacion y las declaraciones del presidente y del gobierno norteamericano. El tema

® En este sentido ha adquirido gran relevancia el tema del control de la frontera por su parte de México. El
problema del flujo de indocumentados en la frontera de México con Guatemala y Belice, asi como los
abusos y violaciones de derechos de lo migrantes, han sido denunciados por parte de distintas
organizaciones nacionales e internacionales.

” Alba, “Presentacion: Migracion Internacional y sus condicionantes econémicas y sociales”, en Alba y
Vega (comps.), México- Estados Unidos- Canada, 1995-1996, México, El Colegio de México, 1997,

p. 265.

® Bustamante Jorge, “El debate sobre la invasion silenciosa”, Foro Internacional, 17 (1977), pp. 403.
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de la seguridad nacional se vinculd de manera profunda con la migracion, lo cual
complico el debate y el planteamiento de soluciones para este problema. Las
posibilidades de establecer un mecanismo de cooperacion formal se cancelaron en el
corto plazo, aunque los avances en los proyectos existentes en cuanto al intercambio de
informacién y seguridad de la frontera siguieron desarrollandose.

En una entrevista, Demetrios Papademetriou explicé que México ha hecho todo
lo necesario en el ambito bilateral para crear el ambiente que propicie una negociacion y
obtener el apoyo necesario de los grupos relevantes en Estados Unidos, pero “sin la
voluntad politica del ejecutivo norteamericano, es imposible pensar que pueda lograrse
un acuerdo; las coaliciones a favor del acuerdo pueden apoyar, no construir una

iniciativa que tiene que venir desde arriba”.’

Pese a que los esfuerzos de México han fracasado, ha seguido tomando acciones
a favor de los mexicanos como la promocion de las matriculas consulares como
documento de identificacion oficial en Estados Unidos para que, los migrantes puedan
abrir cuentas de banco; la negociacion con los gobiernos estatales para que permitan a
los migrantes obtener licencias de manejo; la disminucion de los costos para el envio de
remesas, y algunos programas para la inversion productiva de las remesas. Aunque no se
han mostrado resultados, México ha insistido en la necesidad de impulsar el desarrollo
de las comunidades expulsoras de migrantes y crear alternativas de empleo en el pais
para reducir la emigracion.

Desde una perspectiva optimista las presiones de algunos grupos en Estados
Unidos y de la opinién pablica internacional, asi como el contacto entre México y los
Estados Unidos, es posible que propicie una colaboracion en temas relacionados con la
frontera y la migracion, y un cambio de politica. Las bases de una estructura
institucional nacional e internacional para lograrlo ya existen, tal como lo demuestran
los Mecanismos de Enlace Fronterizo, las agencias para el control de la migracion y el
transito de personas y productos en la frontera, los institutos de migracion y los
proyectos de investigacion conjuntos. Sin embargo, para obtener resultados que
beneficien a ambos paises, deben adoptarse politicas comunes, ademas de continuar con
los proyectos existentes en el &mbito interno para enfrentar los costos negativos que
pueda significar la migracion.

La nueva actitud de México respecto a su participacion en los foros multilaterales
y en el proceso de toma de decisiones en Estados Unidos significaron una
transformacion de la politica exterior limitada de los sexenios anteriores. A pesar de la
adopcion de un modelo econémico distinto y del mayor acercamiento entre los paises,
en el &mbito interno el nacionalismo era un obstaculo para las acciones del gobierno y se
utiliz6 como parte del discurso para evitar criticas sobre la dependencia y la pérdida de

° Entrevista con Papademetriou Demetrios, Washington D. C., Migration Policy Institute, 29 de octubre de
2002.
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soberania frente a Estados Unidos. Cuando en el 2000 llegd al poder la oposicion
después de casi 70 afios del gobierno del PRI, el presidente Vicente Fox y su canciller
Jorge Castafieda, pusieron énfasis en el factor del cambio para proponer una politica
exterior mas activa que reconociera las transformaciones nacionales, regionales y
mundiales.® Sus bas.es principales serian establecer una relacién més estrecha y
profunda con Estados Unidos, y equilibrarla con un mayor activismo en el ambito
multilateral.

El inicio simultdneo de tres administraciones gubernamentales en la region de
América del Norte abrié nuevas oportunidades para elaborar proyectos a corto y largo
plazo con el fin de establecer un sistema regional de migracion, asi como de revisar y
fortalecer acuerdos como el TLCAN. El presidente de México, desde su campafia
expresd planteamientos sobre el asunto migratorio, sefialando que para terminar con la
inmigracion ilegal seria necesario “abrir las fronteras” durante un periodo de diez afios e
ir creando una region en donde los trabajadores se muevan libremente. Inclusive propuso
la posibilidad de renegociar el TLCAN para que cubriera la fuerza de trabajo.'* De esta
manera y como parte de su estrategia para la revision de la agenda migratoria con
Estados Unidos, el 1 de diciembre de 2000 el presidente creo las oficinas
gubernamentales para la Atencion a Migrantes y de Asuntos Fronterizos, 1o que mostro
que se daria un peso importante a estos asuntos.

Durante los primeros meses de su gobierno se elaboré un programa migratorio
bilateral para ser negociado con los Estados Unidos. Dicho acuerdo contenia las
siguientes propuestas:

" establecer un nuevo Programa de trabajadores huéspedes;
. la regularizacion de una amnistia para los indocumentados;
. la expansion del programa H-2A;

" el incremento de visas disponibles para México;

. y la reduccion del nimero de muertes.*?

A dos afios de su administraciéon, los presidentes de México y Estados Unidos se
habian reunido seis ocasiones en las cuales se trato el tema migratorio en el ambito
bilateral. La primera reunion se llevo a cabo en Guanajuato el 16 de febrero de 2001.
Los presidentes acordaron la creacion de un Grupo de Trabajo de Alto Nivel sobre
Migracion,™® al cual se encarg6 la tarea de idear una propuesta para establecer una
estructura ordenada para la migracion con la que se asegure un trato humano, seguridad

10 Castafieda Jorge, “Los ejes de la politica exterior de México”, Nexos, nim. 288, diciembre 2001, p. 67.
1 Employment and Immigration Canada, “Immigrants and the Mexican Election”, informacion de
<Msk-cis.org>

12 Migration News, julio de 2001.

3 Este grupo estarfa dirigido del lado estadounidense, por el secretario de Estado, Colin Powell, y el
ministro de Justicia, John Ashcroft, y por la parte mexicana, por el canciller Jorge Castafieda y el
secretario de Gobernacion, Santiago Creel. En Novedades, 17 de febrero de 2001.
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legal y condiciones de trabajo dignas. Desde entonces, en sus reuniones trataron cinco
temas sobre la materia:

> Seguridad fronteriza;

> Promocion del desarrollo econdmico en las zonas expulsoras de
migrantes;

> Aumento en el nimero de visas para mexicanos;

> Regularizacién para indocumentados;

> Establecimiento de un programa de trabajadores huéspedes.

Bush se habia pronunciado a favor de un programa de trabajadores huéspedes,
pero no por una “amnistia”. Ambos mandatarios expresaron su deseo de administrar la
migracion de mejor forma, propiciando que este flujo se canalice a través de rutas
legales. La primera semana de septiembre de 2001 una semana antes de los actos
terroristas, los presidentes se reunieron en Washington, y Fox propuso un acuerdo
migratorio de manera formal que incluia las iniciativas mencionadas. Asimismo, Fox
hizo un llamado a los mexicanos que viven en Estados Unidos, sefialando: “México
necesita de su talento y su sentido empresarial, para que jueguen un papel importante en
la construccion de un Meéxico mas fuerte”. Bush sefialo que buscaria cambios
legislativos para incrementar el nimero de visas permanentes para mexicanos, ampliar
los programas de trabajadores temporales y establecer mas mecanismos de cooperacion
para erradicar el contrabando de humanos. Por lo que se refiere al programa de amnistia
propuesto por el gobierno de México, sefiald: “estamos buscando un terreno comdn para
buscar una solucion a los mexicanos que en forma indocumentada viven y trabajan en
Estados Unidos: la regularizacién no significa compensar a quienes transgreden a la ley,
sino prtl)yeerlos con los medios legales para que continlen contribuyendo a esta gran
nacion.

Otra iniciativa de la administracion del presidente Fox para una politica
emigratoria, fue el Programa “vete sano, regresa sano”, mediante el cual se distribuyeron
doscientas mil “cajitas de sobre vivencia” a inmigrantes potenciales.’®> También, a través
de los medios se trato de disuadir a los mexicanos de que contraten a polleros o
contrabandistas de humanos por los altos riesgos que corren. Estas iniciativas muestran
la preocupacion del gobierno mexicano ante los riesgos que enfrenta el emigrante.

¥ \erea, Migracién temporal en América del Norte... Op. Cit., pp. 212-213.

1> La “cajita feliz” contenia informacion sobre los riesgos que corren al cruzar la frontera y medicinas
preventivas, para cualquier incidente que pudiese ocurrir en su trayecto al cruzarla. Por ejemplo contiene
antidotos para mordeduras de viboras, tabletas de rehidratacion, materiales de primeros auxilios y comida
seca. Como respuesta de las criticas que surgieron, la presidencia asegur6é que desde hace diez afios el
IMSS venia distribuyendo un botiquin de primeros auxilios en las zonas rurales que se caracterizan por su
alta migracidn hacia el norte y en los consulados fronterizos. En Milenio, 19 de mayo de 2001, p. 39.

132



LA LEGISLACION Y LA REFORMA MIGRATORIA EN ESTADOS UNIDOS:
IMPACTO EN LAS RELACIONES BILATERALES (2000-2006)

Otra iniciativa, cuyo fin es promover el desarrollo de las economias locales y
desalentar los flujos de migrantes, fue una politica para buscar padrinos que invirtieran
en micro regiones marginadas, zonas tipicas de expulsion de migrantes. Este proyecto
consistiria en que empresarios mexicanos que han tenido éxito trabajando en Estados
Unidos invirtieran en crear industrias o0 compren los productos de esos lugares. Se
emprendié una politica informativa a través de la distribucion de una “tarjeta de
Orientacion Basica al Migrante”, la cual contiene los supuestos derechos de los
migrantes una vez que se encuentran en Estados Unidos, asi como a quién contactar en
caso necesario.*®

No obstante, las propuestas que se generaron durante el primer afio y medio de la
administracion del presidente Fox muestran una falta de coordinacion interna, ya que
son muchas las instituciones y varios los actores cuya funcion es la atencion de los
problemas migratorios y fronterizos.

En este caso se comprueba el argumento de Craig de que el éxito de una
iniciativa estd condicionado por el contexto en el que se plantee la propuesta y por la
coalicion de intereses que se organice en torno a ella. Esto también coincide con el
argumento de Carlos Gonzalez Gutiérrez, de que un pais puede “influir en el proceso de
toma de decisiones en Estados Unidos dependiendo de las condiciones politicas del
momento y de su capacidad para encontrar aliados entre los politicos estadounidenses
que tengan la legitimidad necesaria para presionar a quienes toman las decisiones y la
habilidad para vincular su causa con los intereses nacionales”. En el 2001, el gobierno
mexicano aprovechd una circunstancia oportuna, tanto en el ambito interno como en el
externo, para proponer la negociacion de un acuerdo bilateral. Sin embargo, su fracaso
también se explica por la desaparicion de ese momento cuando en el Ejecutivo
norteamericano decia estar dispuesto a hacer de la relacién con México y la solucién del
problema migratorio la prioridad de su agenda de politica exterior."’

3.2. Los alcances y limites de la nueva relaciéon de los presidentes Vicente
Fox y George W. Bush. Impacto en las Relaciones Bilaterales

La aprobacion de la ley IRCA en Estados U nidos significé un cambio fundamental en la

migracion de mexicanos a ese pais. A partir de su entrada en vigor cambiaron las

caracteristicas de los flujos migratorios y esto tuvo consecuencias en las medidas de

ambos gobiernos para manejar la situacion. Desde 1986, las leyes migratorias y los

operativos de seguridad en la frontera tuvieron la tendencia hacia una politica migratoria

16 Se habla de una inversién por partes iguales, del padrino, de a Secretaria de Desarrollo Social, del
gobierno estatal y del municipal. En Reforma, 4 de Junio de 2002, p. 1.

17 Algunos ejemplos de este interés son las declaraciones del presiente Bush frente a la Camara Hispana de
Comecio de E.U.A. (5 de marzo de 2001) cuando dijo que la relacion con México se consideraba
fundamental para el futuro de Estados Unidos y que por ello los lazos entre los presidentes eran “abiertos
y fuertes”. Mencioné también que uno de sus compromisos era “asegurarse que los ciudadanos mexicanos
en este pais se respetaran”.
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restrictiva de parte de los Estados Unidos con el fin de controlar el aumento de la
migracion indocumentada y el crecimiento de la poblacion mexicana en Estados Unidos.
El aumento del nimero de muertes y los riesgos para cruzar la frontera, asi como las
nuevas necesidades de los mexicanos en Estados Unidos, provocaron un mayor
activismo de México respecto a la proteccion de sus derechos y la atencion a sus
necesidades y hubo un mayor acercamiento en el area comercial y financiera que
excluyo la cooperacion bilateral en el caso de la migracion.

Las leyes migratorias estadounidenses que se pusieron en practica a partir de
1986 no resultaron efectivas en cuanto a reducir la migracion indocumentada y disuadir
a los mexicanos de permanecer en Estados Unidos durante periodos mas largos o
establecerse definitivamente. Sin embargo, se pusieron en practica y se mantuvieron
para satisfacer las demandas de la opinidn publica norteamericana en un periodo de
recesion econémica y desempleo. Al mismo tiempo, garantizaron la llegada de mano de
obra para cubrir una escasez de trabajadores debido a las condiciones demograficas del
pais, sin que el gobierno tuviera que asumir los costos politicos o econémicos que
representaba aceptar la necesidad de esta mano de obra y comprometerse a manejarla
conforme a los intereses de ambos paises.

La respuesta del gobierno norteamericano de aplicar leyes restrictivas y a la vez
permitir el flujo constante de indocumentados por otros medios no fue distinta a la de
los periodos anteriores. Sin embargo, los cambios que incitaron estas medidas tuvieron
mayores repercusiones que en el pasado porque se modificaron las tendencias circulares
de la migracion, atrajeron mas migracion indocumentada e hicieron explicita la
contradiccion de mantener una frontera abierta a los flujos comerciales y financieros y
cerrarla a la migracién laboral.*®

La existencia de esta situacion se explica en parte por la asimetria de poder en la
relacion México-Estados Unidos que, aunque ha permitido establecer mecanismos
bilaterales con reglas formales para manejar algunos aspectos relacionados con la
migracion, determina las diferentes capacidades y vulnerabilidades de los gobiernos para
instrumentar su politica migratoria. Asimismo, las condiciones internas de cada pais
siguen siendo un factor fundamental para la definicion de la postura de los gobiernos. A
pesar de que hay méas conciencia y activismo de parte del gobierno mexicano y de otros
actores nacionales y extranjeros sobre los problemas actuales de la migracion, los
reclamos sobre la violacion de derechos humanos o las muertes en la frontera no han
representado costos politicos de una la magnitud suficiente como para que Estados
Unidos modifique sus politicas.

'8 Délano, Frontera adentro y afuera..., Op. Cit., p. 110.
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Aunque existe un mayor contacto con México y la relacion bilateral ha adquirido
un trato prioritario por el nimero de transacciones comerciales y financieras entre los
paises, esto no significa que Estados Unidos esté dispuesto a negociar acuerdos de
cooperacion en las areas que no considera dentro de su interés, sobre todo, porque a
pesar de las consecuencias de la politica actual, sigue siendo posible satisfacer su
necesidad de mano de obra barata.™

Debido al crecimiento de la comunidad mexicano-americana y las consecuencias
negativas de las leyes norteamericanas para los migrantes (violaciones a sus derechos,
restriccion de servicios de salud y educacion, mas abusos de parte de los empleadores y
las autoridades, discriminacion en el trabajo, mayores gastos, riesgos y muertes en el
cruce de la frontera), el gobierno mexicano tomo una postura activa para defender a su
poblacion y expresar su oposicion a las medidas estadounidenses. La falta de acciones
del gobierno para garantizar que continuara funcionando la vélvula de escape fue
sustituida por la necesidad de apoyar a un nimero cada vez mayor de mexicanos
residentes en el extranjero cuyo peso econdmico y politico en México (y en Estados
Unidos) adquirié importancia. Sin embargo, la vulnerabilidad de México frente a su
principal socio comercial le impidié tomar acciones para exigir un cambio en su politica
migratoria o establecer un acuerdo bilateral y, por lo tanto, se limitdé a tomar medidas
unilaterales para atender algunos problemas de los migrantes temporales y los residentes
permanentes en Estados Unidos.

En cuanto a la relacion bilateral en general, el interés principal del gobierno
mexicano era asegurar la cooperacion con Estados Unidos en el area econémica, durante
las negociaciones del TLCAN la migracion se vio como un obstaculo para lograrlo. Al
igual que en el pasado, las presiones de la opinion publica mexicana no se manifestaron
de manera clara respecto a la necesidad de cambiar la postura del gobierno de México en
cuanto a la politica migratoria. En palabras de Garcia y Griego, "la opinién publica
mexicana ha sido manipulada con los mitos que provienen de Estados Unidos y, en
consecuencia, ha entorpecido la tarea de buscar un consenso nacional que apoye una

politica de emigracién realista”.?°

A pesar de que el TLCAN no incluy6é un acuerdo sobre como administrar la
migracion, la forma en que se logro aprobar el Tratado en Estados Unidos sentd un
precedente en cuanto a nuevas formas de negociacion en el ambito bilateral, y establecio
contactos formales e informales entre los gobiernos. La creacion de instrumentos
bilaterales para manejar algunos temas comunes y el mayor intercambio de informacién
que ahora existe entre ambos paises forman parte de las nuevas caracteristicas que
determinan la relacion. A partir de estas acciones se ha propiciado el dialogo activo
entre maltiples actores en ambos paises, creando una variedad de redes e interacciones

9 Ibidem, p. 110.
0 Garcia y Griego, “Hacia una nueva vision...”, art. Cit., p. 147.
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entre funcionarios de los gobiernos en distintos sectores y niveles, asi como entre
académicos, medios de comunicacion, comerciantes, empresarios, ONG y miembros de
comunidades de mexicanos. Como explica Vega, "si bien la perspectiva de una
liberacion del movimiento de personas estd fuera de las discusiones del TLCAN, abre
espacios para establecer una base de cooperacion que aumente la posibilidad de
desarrollar algin patron coherente de relaciones entre los socios que abarque las

politicas migratorias".**

El TLCAN y los mecanismos de cooperacion que han surgido en los Gltimos
quince afios muestran un cambio en la actitud de ambos gobiernos respecto a la relacion
bilateral. Dominguez explica que, a diferencia de México, para Estados Unidos los
beneficios econdmicos del Tratado eran menores por la magnitud de su mercado, pero
aun asi considero conveniente establecer una asociacion politica y econémica para tener
un vecino préspero en lugar de uno distante. Por esta razon, "aungue cada socio puede
estar descontento con el resultado de la creacién de un acuerdo como lo han estado
muchas personas de los tres paises que participan en el TLCAN los gobiernos firman de
todas formas, debido a que se considera un logro mayor haber obtenido el compromiso
de los otros a tener comportamientos predecibles”. Esto aplicado al caso de la
migracion, si se decidiera adoptar una politica bilateral, también habria ganadores y
perdedores, costos y beneficios para ambos paises.

Como se demostro durante el proceso de ratificacion del TLCAN, la voluntad
del Ejecutivo puede ser un factor para sobrepasar los conflictos internos que
obstaculizan negociaciones cuando su interés es lograr una victoria politica en un tema
en particular. Como lo demuestra la historia del proceso de toma de decisiones de la
politica migratoria en Estados Unidos, la posicion del presidente respecto al tema
resulta ser un elemento importante.

Desde una perspectiva realista, puede entenderse la capacidad de México para
mantener una postura activa a Estados Unidos como resultado de que en el contexto
internacional de la posguerra fria, la globalizacion, el gobierno norteamericano
considera que la posicion geopolitica y econdmica de México puede ser determinante
para su seguridad. Como explica Mario Ojeda eso no significa que la asimetria de poder
haya cambiado ni que estos espacios se le garanticen a Meéxico cuando afecten los
intereses fundamentales de Estados Unidos.” Como lo demuestra en el caso de la
migracion, el éxito de México para presionar a Estados Unidos para adoptar politicas
comunes es limitado porque hay una gran diferencia entre las capacidades de cada pais
para tomar medidas unilaterales y enfrentar sus consecuencias.

2! Gustavo Vega, “Introduccién”, en Vega (comp.), México- Estados Unidos- Canada..., Op. Cit.,
p. 85.

22 Ojeda, “Los alcances y limites de la politica exterior de México, veinticinco afios después”, conferencia

magistal, Coloquio Interuniversitario “Las relaciones internacionales en su laberinto”, ElI Colegio de
Meéxico, México, 7 de marzo de 2002.
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3.2.1. México, hacia la institucionalizacion de la relacion migratoria

Durante muchos afios el gobierno de Meéxico considerd, que la emigracion los
connacionales constituia un mal necesario. Se veia como una valvula de escape, que
aliviaba tensiones econdmicas, politicas y sociales en épocas de crisis econdémicas. Se
tenia un sentimiento de culpa con los emigrados, porque no tenian oportunidades de
empleo satisfactorias que impidieran su salida de México. Este sentimiento se reflejo
durante muchos afios en la adopcion de una politica pasiva ante el fenomeno migratorio,
a la que se denomina “la politica de la no politica”.

Desde finales de los ochenta en las relaciones bilaterales respecto al tema de la
migracion, por un lado, se debatid en Estados Unidos sobre los efectos negativos
atribuidos a la migracion de mexicanos en general y de indocumentados en particular; se
recrudecio la discusion sobre que hacer para contener el flujo y se adoptaron “medidas
unilaterales”, ejemplo de esto son las operaciones fronterizas sefialadas.

Por “medidas unilaterales” se entiende que son las acciones tomadas por un
gobierno sin coordinarlas con las medidas del otro, lo cual en el caso de la migracion
desde México a Estados Unidos era casi una norma. Desde este enfoque, las acciones
unilaterales en la politica migratoria estadounidense han sido claras, predominando el
enfoque del control migratorio principalmente en su frontera sur. El gobierno
estadounidense se ha manifestado en contra de la migracion masiva de extranjeros sin
documentos, pues va en contra de sus intereses como Estado-nacion, representa un
atentado en contra de Soberania.

Este principio es algo contradictorio con sus intereses econdmicos reales, porque
contrata de manera permanente mano de obra barata sin importar su estatus migratorio, y
por esto, ha abierto y cerrado sus puertas de manera discreta cuando su economia asi lo
requiere. En general, el gobierno de México ha reaccionado ante las politicas migratorias
estadounidenses, adoptando una posicién defensiva para asegurar y defender los
derechos humanos y laborales de los connacionales, los cuales son violados.

Hay mecanismos bilaterales establecidos desde la década de los setenta, en
materia de migracién que se han venido implementando desde entonces, los cuales son:

a) El Grupo de Trabajo sobre Migracion y Asuntos Consulares
(1987), de la Comision Binacional entre México y los Estados Unidos, la cual se
reline anualmente, creada por los presidentes Carter y Lopez Portillo. Tiene
como objetivo discutir los avances en la proteccion consular, facilitar los
movimientos legales, incrementar la cooperacion fronteriza y la de iniciativas de
investigacion, asi como los esfuerzos que se lleve a cabo para mitigar el trafico
de ilegales.
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b) El Mecanismo de Enlace para Asuntos Fronterizos (1992), Su
proposito central es la prevencion de incidentes en la frontera y bdsqueda de
soluciones por lo tanto la reduccién de la violencia.?®

Existen otros mecanismos, como son los de Consulta sobre las Actividades del
Servicio de Inmigracion y Naturalizacién y sobre proteccion consular, para mejorar el
conocimiento mutuo, las atribuciones y los procedimientos de las autoridades
consulares de México y migratorias de Estados Unidos. Su proposito principal ha
sido fortalecer los derechos de los migrantes y salvaguardar su dignidad, atender de
forma inmediata y en cada localidad cuestiones de procedimiento y aplicacion de las
leyes.

Durante los noventa, la administracion del presidente Salinas tuvo la
oportunidad de formalizar la situacion de los migrantes indocumentados y propuso
que el tema de la migracion se analizara en el inicio del TLCAN. Fue la renuncia del
gobierno estadounidense, lo que dio lugar a que este tema no se incluyera. A pesar
de que el Tratado Trilateral se refiere exclusivamente al Comercio e inversion, la
simple negociacion y puesta en marcha generd una mayor institucionalizacion de la
relacion.

Por ejemplo, en esta materia se establecieron varios acuerdos bilaterales tales

como:

. Memorandum de Entendimiento sobre Proteccion Consular (1996);

. Declaracion Presidencial Conjunta sobre Migracion y Frontera (1997);

. Memorandum de Entendimiento acerca de los Mecanismos de Consulta
sobre funciones del SIN y Proteccion Consular (1998);

. Memorandum de Entendimiento entre el Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPQO) y el SIN (1998);

. Memorandum de Entendimiento contra la Violencia Fronteriza (1999),%

entre otros.

Todos ellos tienen como objetivo establecer lazos, vinculos y mejores redes de
comunicacion para tratar de solucionar, en la medida de lo posible, los asuntos
relacionados con la migracion. También, durante los noventa, se instituy6 la Conferencia
Anual de Gobernadores Fronterizos, asi como la del Golfo de México. Las dos han
funcionado como mecanismos de didlogo y concertacién, con el fin de impulsar la
colaboracion para el beneficio mutuo de sus estados. Los gobernadores han tenido un
papel creciente en la formulacién de politicas para solucionar ciertos problemas a nivel

2 Verea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., p. 200.
** Ibidem, p. 201.
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estatal y local.® A partir de la década de los noventa, México mostré un cambio de
actitud, un nuevo estilo de politica exterior mas activo, activismo que termind con la
aprobacion del TLCAN.?®

A pesar de este acercamiento, una parte de los acuerdos y medidas establecidos
estuvieron dirigidos a satisfacer uno de los objetivos fundamentales estadounidenses:
frenar la migracion no autorizada por su frontera sur. Entre los acuerdos mas
importantes destacan:

a) Con el fin de colaborar para desalentar la migracion de
indocumentados, se acordd iniciar conjuntamente un programa piloto de
repatriacion voluntaria al interior del pais que operaria en la regién de San
Diego, California.”’

b)

Con el objeto de proteger a
indocumentados de la extorsion de la
cual son victima durante su transito
hacia Estados Unidos por
contrabandistas que abusan de ellos, el
gobierno de México cre6 en 1990 el
Grupo Beta® y posteriormente los
grupos Ebano y Alfa, con los mismos
objetivos.

C) Con el fin de encontrar
bases comunes para negociaciones bilaterales, se concluyé en 1997 el Estudio
Binacional México-Estados Unidos sobre Migracion, elaborado por especialistas
de ambos paises.

d) Con el objetivo de atender casos especificos y mayor acceso
consular a migrantes indocumentados removidos y detenidos, se instal6 en 1996

% Por ejemplo, en materia de inmigracion, los gobernadores presionaron a Washington para retrasar

partes de la IIRIRA de 1996 hasta 2001. Inclusive el gobierno de Arizona llegé a proponer al gobierno
federal probar un tipo de visa de trabajador huésped para administrar el flujo de inmigrantes. Los diez
estados fronterizos formaron un comité y firmaron un pacto para trabajar en conjunto en proyectos de tipo
econdmico, social, de medio ambiente y seguridad.

%6 A raiz de la aprobacion del TLCAN, México se convirtié en socio de la economia nacional mas grande
del mundo.

2" Este programa incluye a migrantes mexicanos indocumentados que reinciden en su intento de cruzar la
frontera y aceptan voluntariamente regresar aun punto cercano a su lugar de residencia, en vez de ser
repatriados a una ciudad fronteriza. El costo de los viajes de repatriacion debe ser costeado por el gobierno
de Estados Unidos.

%8 Este grupo de policias seleccionados de los tres niveles, federal, estatal y municipal, bajo la supervision
del INM, se cred para salvaguardar la integridad fisica y moral de los migrantes en la frontera, no
importando su calidad migratoria.
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el programa Mecanismos de Consulta sobre Funciones del Servicio de
Inmigracion y Naturalizacién y Proteccién Consular.?

e) Con el fin de fortalecer la seguridad publica, se propuso que los
consules de México y los fiscales federales de la region fronteriza cooperaran
activamente, para llevar a cabo investigaciones de incidentes que involucraran el
uso de la fuerza, dada la creciente violencia y criminalidad en la zona
fronteriza.*

Estos solo son algunos acuerdos, pero nos indican un creciente acercamiento
e intentos de colaboracion entre ambos gobiernos, algunos de ellos con el fin de
moderar los resultados que han traido las medidas drasticas y extremas que Estados
Unidos ha aplicado. Esta creciente institucionalizacién de mecanismos ha permitido
un intercambio de informacion entre los niveles y localidades, con el que se ha
podido proponer acuerdos y manifestar desacuerdos. Entonces, las relaciones
bilaterales avanzaron desde el didlogo apenas cordial de los setenta, caracterizado
por tener una “politica de la no politica”, a una nueva colaboracion bilateral.

3.2.2. El debate migratorio estadounidense a partir del 11 de septiembre de
2001

A partir de los actos terroristas del 11 de septiembre de 2001 se han sentido las
repercusiones de Estados Unidos en su politica exterior y, en cuanto a seguridad
nacional se refiere, se ha adoptado una posicion méas defensiva, para combatir al
terrorismo. Osama Bin Laden y las organizaciones terroristas internacionales
cuestionaron la eficiencia del manejo de la seguridad nacional estadounidense respecto a
su vulnerabilidad. Esto impact6 directamente a su politica migratoria.

Desde entonces, han surgido propuestas importantes con el fin de modificar
algunos aspectos de la politica y legislacion migratorias. Su percepcion hacia los
inmigrantes y su actitud hacia lo externo ha cambiado. No sélo las personas
provenientes de los paises arabes ya han resentido estas actitudes antiinmigratorias, sino
también los migrantes mexicanos han resultado afectados por la xenofobia.

Hasta el martes 11, el debate estadounidense en torno a las reformas migratorias
tanto por el gobierno, como por el Congreso, estaba centrado en los efectos que los
inmigrantes ocasionaban en su economia, principalmente en los trabajadores menos
educados o desempleados; a los sectores laborales en busca de inmigrantes temporales

» El 7 de mayo de 1996 los dos gobiernos suscribieron el Memorandum de Entendimiento sobre
Proteccion Consular de Nacionales de México y de Estados Unidos, en donde se expres6 la voluntad para
consolidar esfuerzos que garanticen la integridad fisica, la dignidad y la seguridad de los nacionales
cuando se encuentren en territorio extranjero.

%0 E| 15 de febrero de 1999, en Yucatan, los dos presidentes firmaron el Memorandum de Entendimiento
sobre Cooperacion contra la Violencia Fronteriza.
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tanto agricolas como de servicios, ya sea indocumentados o con documentos; a la
ecologia, entre muchos otros argumentos.

Después del martes terrorista, el debate se dirigié hacia la necesidad de controlar
aun mas sus fronteras con una medida de seguridad nacional y hacia la necesidad de que
ingresen menos inmigrantes. A unas semanas de los hechos ya se habia intensificado un
proceso de militarizacion en sus fronteras como un medio para controlar su ahora fragil
seguridad nacional. Asimismo, se habia iniciado una politica defensiva o de “puertas
cerradas”, para la cual comenzaron investigaciones necesarias para no permitir la
entrada de nuevos terroristas, asi como para prevenir la admisién de extranjeros que
representan un riesgo para su seguridad nacional. Con el fin de llevar a cabo estos
objetivos se puso en marcha un programa para compartir informacién entre las agencias
de inteligencia y servicio secreto como la Agencia Central de Inteligencia (CIA), la
Oficina Federal de Investigaciones (FBI), el Departamento de Estado y el SIN. Se dieron
instrucciones para que el Departamento de Estado reforzara sus embajadas y consulados
en el exterior, y estableciera una mayor vigilancia en los puertos de entrada.*

El presidente Bush, quien al inicio de su administracién habia considerado la
posibilidad de establecer un programa de trabajadores huéspedes y una normalizacién
del status de indocumentados mexicanos, cambié sus prioridades, y manifestd la
intencion de restringir el ndmero de visas emitidas anualmente. Bush solicito al
Congreso que revisara detenidamente la politica migratoria, con el fin de contar con los
instrumentos necesarios para combatir al terrorismo.

A fines de octubre de 2001, el presidente Bush cre6 el Foreign Terrorist Tracking
Task Force,® con el propésito de revisar los lineamientos de la politica migratoria,
principalmente la asignacion de visas temporales, por aquello de que muchos de los
terroristas ingresaron a territorio estadounidense con éstas. Ademas, dio Ordenes para
que dicho grupo coordinara junto con los gobiernos de México y Canada la posibilidad
de establecer las medidas pertinentes para prevenir la posible entrada de terroristas
sospechosos a sus territorios. Por su parte, los congresistas estadounidenses debatieron
en ambas Camaras en torno a la las nuevas reformas a su legislacion migratoria, y
posibles soluciones al problema de seguridad con sus fronteras con México y Canada.

A continuacion se describen las principales politicas, proyectos e iniciativas de
ley que se discutieron los primeros seis meses después de los actos terroristas:

a) Reforzar la seguridad nacional. En forma extrema, se ha
propuesto utilizar guardias nacionales para reforzar la proteccién de las fronteras
y/o entrenar militarmente a la Patrulla Fronteriza. En este sentido, el clima
creado por el 11 de septiembre era semejante al que prevalecia a principios de

%! Ibidem, pp. 187-188.
%2 United Press International, 29 de octubre de 2001.
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los noventa, cuando la opinidn publica, insistia en que el gobierno tomara los
pasos necesarios para controlar la inmigracion indocumentada. Entonces no sélo
se fij6 un presupuesto importante, sino que se aprob0 y puso en marcha una de
las leyes mas restrictivas de la historia de la inmigracion estadounidense: la Ley
de Responsabilidad Inmigrante y Reforma a la Inmigracion llegal de 1996.
Ademas, se aprobaron medidas tendientes a establecer un mayor control o
sobreproteccion en la frontera a través de costosas operaciones para controlar el
flujo de inmigrantes sin documentos. Dichas iniciativas han sellado la zona
fronteriza entre México y Estados Unidos, como expresion de una politica de
“refronterizacion”. De esta manera, desde 1992 hasta 2001 el presupuesto del
SIN se cuadriplico pasando de mil millones a alrededor de cuatro mil millones
de dolares, lo que ha resultado en un aumento en el nimero de empleados, que
paso de 17 000 a cerca de 30 000. Incluso, la Patrulla Fronteriza se convirtio en
la agencia federal ejecutiva mas grande, sobrepasando al FBI y a la DEA. Como
resultado de las presiones, se asigndé mayor presupuesto para la contratacion de
un nimero mayor de patrullas fronterizas.*

b) La segunda politica que se discutio después del 11 de septiembre
era la vigilancia de la emision de visas. Se propuso revisar y mejorar los
procedimientos que se utilizan para la emision de visas con el fin de ingresar a
territorio estadounidense, y vigilar la calidad del personal encargado de ello en
el extranjero, principalmente en las embajadas y consulados, asi como en el
interior del pais, actividades que realizan los burdcratas del SIN. Al mismo
tiempo, se aprovecho para revisar las propuestas que se habian discutido a
propdsito de los actos terroristas que se habian suscitado anteriormente, como el
del Word Trade Center en Nueva York, en 1993.%

En este sentido, y respecto a la emision de visas, se propuso llevar a cabo un
seguimiento a los visitantes temporales o inmigrantes que ingresaron al pais.
Preocupados por las debilidades de su sistema migratorio, algunos senadores demdcratas
introdujeron un proyecto de ley sobre seguridad fronteriza y limites a la emisién de visas
temporales. La Camara de Representantes aprobd en mayo de 2002 por unanimidad
dicha ley, la cual tiene como objetivo fortalecer la aplicacion de las demas leyes de
inmigracion, pero sobre todo vigilar mas de cerca quien entra a territorio estadounidense
evitando a toda costa el ingreso de terroristas. Esta ley establece:

. Que los pasaportes emitidos después del 2003 deben ser
resistentes a cualquier alteracion o falsificacion, y que los
visitantes extranjeros deben portar documentos que puedan ser
leidos con maquinas e identifiquen al portador con datos
biométricos;

% Migration News, julio de 2002.
% Verea, Migracion temporal en América del Norte..., Op. Cit., p. 193.
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" Un estricto control al ingreso de estudiantes, a través de un nuevo
sistema de seguimiento del SIN, con el fin de que se registre la
aceptacion de estudiantes extranjeros en las instituciones
educativas. Se requiere que las instituciones notifiquen al SIN
cuando los estudiantes extranjeros no asisten a clases;

. La creacion de una base computarizada de datos, para revisar las
solicitudes de visas en todas las embajadas y delegaciones de
Estados Unidos en todo el mundo;

" El SIN debe contratar 200 nuevos investigadores de inmigracion y
otros 200 inspectores, y mejorar los salarios de los agentes de la
Patrulla Fronteriza de Estados Unidos;

. El FBI y la CIA deben intercambiar més informacion con el
Departamento de Estado, que emite las visas en el extranjero.®®

c) La tercera linea de politica que se discuti6 se refiere al
establecimiento de un sistema de tarjetas de identificacion. Se propuso emitir
una tarjeta de identificacion estandar o una tarjeta inteligente para extranjeros
que ingresen a territorio estadounidense. Se piensa que dichas tarjetas
identifiquen al portador mediante indicadores biométricos, ya sea a través de la
voz, de la huella digital, la geometria de la mano o el patron de la retina, para
lograr una mayor seguridad acerca de quien ingresa al territorio. Inclusive se
propuso un pase emitido por el SIN, denominado INSPASS; esta tarjeta
facilitaria a los viajeros frecuentes ingresar mas facilmente a este territorio, a
pesar de lo costoso que seria, se propuso emitir una nueva tarjeta de seguridad
social, codificada con informacion biométrica.

d) La cuarta linea de politica propuesta consiste en reducir la
inmigracion legal. Se propuso una reduccion significativa de inmigracion legal,
de alrededor de un millén de admisiones anuales a sélo trescientas mil al afio.
Asimismo, se propuso la creacién de una base de datos para registrar las
entradas y las salidas de extranjeros y un incremento en el nimero de agentes
que patrullan la frontera.

e) La quinta linea de politica que se discutié propone deportar a
inmigrantes que cometen crimenes, mediante el establecimiento de medidas mas
drésticas y eficaces que faciliten la deportacion de inmigrantes criminales. Un
sistema automatizado podria ser eficiente para detectar a extranjeros
potencialmente terroristas y criminales. De esta manera el Departamento de
Estado y el SIN podrian tener acceso electrénico a los archivos del FBI y de la
CIA. Inclusive se propuso compartir informacion con servicios de inteligencia
de otros paises, como lo hacen los europeos.®

% U.S. Departament of State, www.u.s.departamentof State.doc.
% Verea, Migracion temporal en América del Norte... Op. Cit., pp. 194-195.
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Ademas, como cinco de los 19 secuestradores®” del 11 de septiembre ingresaron
por la frontera entre Canada y Estados Unidos se produjo un cambio de actitud hacia ese
pais. Ya que mientras que la frontera sur estadounidense, de alrededor de dos mil millas
de longitud, era patrullada por nueve mil elementos para vigilar 41 puertas de entrada, la
norte de 3987 millas casi dos veces mayor, con 115 puertas de entrada, sélo era
custodiada por 340 oficiales hasta antes de los actos terroristas.*® Cabe sefialar que para
ingresar a los paises miembros de la UE es necesario presentar un pasaporte, y una vez
adentro, puede cruzarse las fronteras al gusto del visitante.

Por todo lo anterior, en este debate, los congresistas tendran que establecer un
balance entre iniciativas restrictivas para reducir y controlar la inmigracion y aquellas
permisivas para permitir la entrada de nuevos inmigrantes, manteniendo una frontera
semiabierta para trabajadores, siempre y cuando se implementen medidas que provean
de mayor control y seguridad el ingreso a extranjeros. En algin momento tendran que
darse cuenta de la realidad y sentar una linea muy clara para evitar confundir a los
inmigrantes que van en busca de trabajo de los que utilizan sus visas temporales para
realzar actos terroristas.*

3.3. Legislacion de México y Estados Unidos sobre migracion

En el analisis sobre la politica migratoria de Meéxico y los Estados Unidos los temas se
limitan a cuestionar: cuantos asuntos atendieron las representaciones consulares de
México en Estados Unidos en materia migratoria, civil, penal, laboral, de derechos
humanos y administrativos; cuéntas reuniones binacionales se realizaron y la
importancia del tema migratorio en ellas; cantidad y calidad de la memoranda de
entendimiento para la proteccién de nacionales entre las autoridades migratorias
estadounidenses y los consules mexicanos, cantidad y calidad de los programas de
atencion a los migrantes; acciones instrumentadas para combatir el trafico de
indocumentados; declaraciones presidenciales de ambos paises en torno al tema; cuales
y cuantas oficinas del gobierno federal, estatales y municipales tiene programas de
atencion a los migrantes y las posibilidades de establecer un Acuerdo Migratorio con los
Estados Unidos, entre otras acciones de gobierno, pero en pocas ocasiones se revisan en
conjunto.

Lo que permitird que las acciones gubernamentales en materia migratoria
adquieran el valor de politica de Estado sera su integracion en el plano federal, estatal,
municipal y regional, asi como su continuidad por encima de los planes sexenales de los
gobiernos en turno; pero sobre todo que estas acciones de gobierno se encuentren

% Trece de los 19 terroristas entraron a Estados Unidos con visa de turista y s6lo tres de ellos habfan
violado su permiso de estancia en territorio estadounidense, es decir, se habian convertido en visa abusers.
% El Financiero, 12 de octubre de 2001.

% Los inmigrantes de origen arabe probablemente son quienes sufren las consecuencias del 11 de
septiembre con un congelamiento de admision temporal legal, ya sea para estudiar o realizar algin trabajo.
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articuladas por un proyecto de crecimiento y desarrollo nacional en los planos
econdmicos, politicos y sociales, que correspondan a las necesidades generadas por la
problematica migratoria.

Por lo que, los Estados tienen disposiciones juridicas para administrar las
corrientes migratorias; paralelamente a ellas existe otra corriente de migracion de tipo
irregular, producto de las asimetrias de desarrollo politico, social, econémicos de los
paises expulsores, que ha dado pie a que se refuercen los controles y procedimientos
para aplicar la ley en materia migratoria ilegal.

En Meéxico, los temas que en las Ultimas décadas han tomado relevancia en la
agenda para la relacion binacional con los Estados Unidos son tres.

. la migracion;
. el desarrollo fronterizo;
" la lucha contra el terrorismo y

= el narcotrafico

3.3.1. Politica migratoria de México

Pese a que el fendmeno migratorio data de 150 afios, lo cierto es que la problematica
migratoria durante una parte muy importante de este periodo cont6 con la ignorancia,
desatencion y falta de decision en la proteccion y defensa de trabajadores migratorios
mexicanos por parte de las autoridades mexicanas, de tal manera que la politica
migratoria se limitd a algunas acciones de gobierno en aspectos muy elementales de
relativa importancia, tales como su participacién en la firma de los programas de
braceros entre 1942-1964. De relativa importancia porque en dicho proyecto fue la
Comision de Empleos en Tiempos de Guerra y los Departamentos del Trabajo, de
Estado, Justicia y Agricultura estadounidenses, quienes por presiones ejercidas por los
agricultores de California, Arizona, Nuevo México y Texas, condujeron a la realizacion
de una investigacion sobre las posibilidades reales de la importacion de fuerza de trabajo
mexicana, asf como la carestia y escasez de la mano de obra estadounidense.*

Con solo 10 dias de negociaciones intergubernamentales se lleg6é a un acuerdo
que permitio la firma del primer Convenio de Braceros, el cual entr6 en vigor el 4 de
agosto de 1942.*" El inicio de los convenios dependi6 de los intereses y decision
estadounidenses. En los afios setenta hubieron algunos programas aislados de parte de
las secretarias de Educacion Publica, Relaciones Exteriores y la del Trabajo, asi como en

0 Morales Patricia, Indocumentados Mexicanos: causas y razones de la migracion laboral..., Op. Cit., pp.
114-118.

1 Acuerdo Internacional sobre Trabajadores Migratorios y Contrato Tipo de Trabajo, SRE, Direccion
General de Asuntos de Trabajadores Migratorios, impreso en los Talleres Gréaficos de la Nacion, México,
1959.
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el CONAPO que se proponian primeros acercamientos con organizaciones chicanas, asi
como la realizacion de encuestas y estudios de los mexicanos en Estados Unidos.

Hay cambios sobre todo a finales de los afios ochenta, cuando se inician acciones
encaminadas a la atencion tanto de los mexicanos en su transito a los Estados Unidos,
como a las comunidades de connacionales establecidas en ese pais y a los mexicanos
que en diversas épocas del afio regresan a Meéxico temporalmente. Estos elementos
nuevos en las acciones de gobierno se explican por:

1.

2.

La tendencia creciente observada en estos afios en el flujo
migratorio de mexicanos;

El cada vez mas importante papel de las remesas en la economia
mexicana;

El agudizamiento de la politica antiinmigratoria en los Estados
Unidos;

Las acciones politicas de las organizaciones no gubernamentales
de migrantes y pro migrantes en México y los Estados Unidos, en
la exigencia de proteccién y defensa de sus derechos;

La presencia politica de los migarntes en las campafias
presidenciales de 1988 apoyando a los partidos de oposicién;

La institucionalizacion de la elacion entre Mexico y Estados
Unidos a través del TLC le dio otra connotacion a la relacion
bilateral y particularmente al tema migratorio; y

Asi como el hecho de que el debate en cuanto al proceso de
integracion comercial y financiera con Estados Unidos, centrd
mucho su atencién en el tema migratorio.*

Las acciones mas destacadas y que se implementaron a finales de los ochenta en

México, son:

El Programa Paisano 1989;

El Programa para las Comunidades Mexicanas en el Exterior
1990;

El Pronasol con su apartado de Solidaridad Internacional 1990;
El funcionamiento del Grupo de Trabajo sobre Migracion y
Asuntos Consulares;

Una instancia de la Comision Binacional México-Estados Unidos
1990;

Oficinas Estatales de Atencién a Oriundos 1994;

Los Grupos Beta 1990;

La Ley de No Pérdida de Nacionalidad Mexicana 1998;

*2 Roldan Davila Genoveva, Nuevas tendencias y desafios de la migracién internacional. México-Estados
Unidos, México, Porrda, 2004, p. 261.
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. La Oficina Presidencial para la Atencion de Migrantes
Mexicanos en el Extranjero 2001,
. El Programa Adopta una Comunidad 2001;

. La Comision para Asuntos del Frontera Norte 2001;

. Consejo Consultivo del Instituto de los Mexicanos 2002;

. El Programa 2 x 1 organizado en Zacatecas 1986 y 1993-1999;
. El Programa Délar x Délar en Oaxaca 1998.%

También es importante sefialar que a través del Programa para las Comunidades
Mexicanas en el Exterior, la Secretaria de Relaciones Exteriores coordina actividades
con 23 gobiernos estatales y centenares de municipios,* importantes han sido las
actividades impulsadas por la Oficina Estatal de Atencion a Oriundos (OFAQ), de
Guanajuato, creada en 1994 y que realiza programas de atencion como el Programa Mi
Comunidad, Programa Casa Guanajuato, asi como proyectos de inversion productiva de
las remesas a traves del Programa Ddlar x Dolar.

Por otro lado, la politica fronteriza tiene como objetivos basicos la preservacion
de la seguridad y el impulso al desarrollo. Para todos los estados el mayor reto fronterizo
es compatibilizar las acciones de vigilancia y control con aquellas que promueven el
desarrollo.

En el caso de México, la preservacion de la seguridad fronteriza esta en manos
del sistema de seguridad nacional, cuyo eje es el Centro de Investigacion y Seguridad
Nacional (CISEN). La tarea de asegurar que los cruces se realicen de acuerdo con la ley
corresponde principalmente a la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), por medio del
Instituto Nacional de Migracion (INM) evitar el cruce de personas no autorizadas, y a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), por medio de la Direcciéon General de
Aduanas (evitar el cruce de mercancias no autorizadas), aunque sus actividades también
implican la coordinacion con otras dependencias federales involucradas en la definicion
de las politicas de vigilancia y administracién fronterizas.*®

*® Ibidem, pp. 261-262.

* Gémez Arnau Remedios y Trigueros Paz, “Comunidades transnacionales e iniciativas para fortalecer las
relaciones con las comunidades mexicanas en los Estados Unidos”, en Tuirdn Rodolfo, Migracion
México-Estado Unidos. Opciones de politica, CONAPO, SRE, Secretaria de Gobernacion, México, 2000,
pp. 263-298.

* Otras dependencias son las Secretarias de Relaciones Exteriores (SRE), de la Defensa Nacional
(SEDENA), de Marina (SEMAR), de Seguridad Publica (SSP), de Comunicaciones y Transportes (SCT) y
de Salud (SSA), ademas de la Procuraduria General de la RepUblica (PGR). En las definiciones de politica
participan también las Secretarias de Economia (SE), de la Funcion Publica (SFP), y de Medio Ambiente
y Recursos Naturales (SEMARNAT), y detras de ellas, el Congreso de la Union, responsable de elaborar
la normatividad aplicable.
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Por su parte, la migracion se ha convertido en el talon de Aquiles de la
administracion de la frontera y de la agenda de seguridad de Estados Unidos. Para
México, es un tema importante por los millones de mexicanos que cruzaron sin
autorizacion por la frontera terrestre y residen actualmente sin documentos en Estados
Unidos.* Para Estados Unidos esta situacion evidencia la ineficacia de sus esquemas de
seguridad, pues no obstante los mas de diez mil agentes que hay en la frontera y la
incorporacion de la mas alta tecnologia para evitar los cruces indocumentados, ya que se
estima que anualmente alrededor de cuatrocientos mil mexicanos logran cruzar la
frontera sin papeles y quedarse a vivir en Estados Unidos. En el extremo del problema
estan los mas de cuatrocientos de mexicanos que mueren cada afio en su intento por
cruzar la frontera sin documentos.*” Mientras no cambie la legislacién migratoria
estadounidense o se logra un entendimiento con México para el flujo seguro y legal de
los trabajadores no se resolvera el problema.

En Meéxico la Ley General de Poblacion establece entre sus disposiciones que se
proteja a los migrantes mexicanos en el exterior (Véase cuadro 8). Sin embargo, la
complejidad del problema y la diversidad de actores involucrados, no ha hecho posible
volver a establecer un acuerdo migratorio para los trabajadores mexicanos, que tienen
amplia demanda entre varios sectores economicos de Estados Unidos.

La cantidad de incidentes que afectan la dignidad de los migrantes que buscan
cruzar la frontera, ocasionando la muerte de muchos de ellos, es prueba de las enormes
dificultades del gobierno mexicano por hacer prevalecer el respeto de quienes pretenden
cruzar la frontera. Por otra parte las historicas dificultades estructurales de la economia
mexicana presionan a estos mexicanos a emigrar. En este contexto el propdsito central
del gobierno estadounidense es que, a través de mecanismos de control fronterizo,
impedir el paso de migrantes hacia el interior del pais suponiendo que a mayor
vigilancia bajaran los porcentajes de ilegales en el pais.

Por otra parte, la Convencion Internacional sobre la Proteccidn de los Derechos
de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familias, aprobada el 18 de diciembre
de 1990, ratificada por 20 paises, México entre ellos, entr6 en vigor el 1° de julio de
2003, tiene un carécter multilateral, lo que significa que ningun convenio bilateral podré
sustituir lo establecido en la misma, que en esencia garantiza que los migrantes y sus
familias no sean victimas de la discriminacién, racismo y xenofobia, reivindicando los
derechos fundamentales y laborales de los migrantes.*®

*® La mayoria coincide en que son once millones de personas las que residen sin documentos en Estados
Unidos, de las cuales al menos seis millones son mexicanos nacidos en México.

*" En 2005 la cifra oficial fue de quinientos muertos en la frontera. En 2004 fue de trescientos setenta y
tres muertos. En 2003, cuatrocientos treinta y uno. En 2002, trescientos setenta y uno.

*8 \/éase Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familias, www.unhchr.ch/huridocda/huridoca.nfs/(S.../E.CN.4RES.2001
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CUADRO 8

MEXICO, LEY GENERAL DE POBLACION

° Trata la migracion interna e internacional como un enfoque integral
° Prevé la creacion del Consejo Nacional de Poblacién
° Sefiala la necesidad de procurar la movilizacion de la poblacién entre distintas

regiones de la Republica con objeto de adecuar su distribucidn geografica a las posibilidades de
desarrollo regional, con base a programas especiales de asentamiento de dicha poblacién. Art. 3,
fracciones Xl 'y XIlI

° Establece el nimero de extranjeros que pueden internarse en el pais, el cual
debe determinarse con base en los estudios demogréficos correspondientes y en los
requerimientos de las actividades en las zonas de residencia. Ademas deberan contribuir al
progreso del pais. Cap. Ill, Art. 32

o En cuanto a la emigracion, establece que la Secretaria de Gobernacion debera
investigar las causas que den o puedan dar origen a la emigracién a nacionales y dictar medidas
para regularla. Art. 76, Fraccion |

° La Secretaria de Gobernacién debera dictar medidas de colaboracion con la
SRE tendientes a la proteccion de los emigrantes mexicanos. Art. 76, Fraccion Il

o En el caso de los trabajadores mexicanos se requiere que comprueben ir
contratados por temporalidades obligatorias para el patrén o contratista y con salarios suficientes
para satisfacer sus necesidades. Art. 79

° Establece que la Secretaria de Gobernacion estimulara la repatriacion de los
mexicanos y promovera su radicacién en los lugares donde puedan ser Utiles de acuerdo con sus
conocimientos y capacidad. Art. 82

Fuente: elaborado con informacidn de: Arroyo Alejandre JesUs, La Ley General de Poblacién y la migracion de
mexicanos a Estados Unidos, www.isop.ucla.edu/profmexvolume6/2sprig01/arroyolaleydepobl.htm

El interés de diversos actores por atender los problemas migratorios se expresa
en diversas propuestas y medidas. Una de ellas, dada a conocer el julio de 2003, es de
los congresistas republicanos de los Estados Unidos quienes presentaron una iniciativa
de ley denominada “Ley para mejorar la Seguridad e Inmigracion Fronteriza” ante la
Camara de Representantes y el Senado para reformar la legislacion migratoria de su pais
que incluye la creacién de dos tipos de visa: una para extranjeros que vivan fuera de los
Estados Unidos y otra para extranjeros que radiquen en territorio estadounidense.
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Una medida adversa para los migrantes mexicanos es el programa de deportacion
denominado Programa de Repatriacion Lateral, ejecutado del 8 de septiembre y
suspendido, no anulado, a mediados de octubre, ante las protestas del gobierno mexicano
y diversas organizaciones civiles. Mediante dicho programa fueron deportados 3 mil
migrantes, quienes fueron tratados como delincuentes violando sus garantias
individuales al ser encadenados y esposados.*® Pero también se requiere que la condicién
laboral de los migrantes sea respetada y garantizada de tal manera que los empleadores
privados no violen la relacion contractual de los estdndares minimos internacionales.

En la politica migratoria de los Estados Unidos interactian los intereses de
muchos protagonistas a favor y en contra de los migrantes indocumentados, sobre todo
de los mexicanos. Entre los actores mas relevantes de Estados Unidos se pueden
mencionar : al Presidente del pais, los gobiernos, congresos locales y nacionales, el
Servicio de Naturalizacién e Inmigracion, el Departamento de Justicia, los empresarios,
sindicatos nacionales y locales, organizaciones chicanas, la iglesia, los grupos de
ultraderecha, los rancheros caza indocumentados, la opinién publica, entre otros.>

Estados Unidos es el receptor de la mayor magnitud de flujos migratorios norte-
sur, sobre todo proveniente de México y Centroamérica, situacion que por su magnitud
ha dado lugar a la generacion de politicas cuyo objetivo es impedir el paso de migrantes
a traves de:

" estrictos controles policiacos fronterizos;

" devolucién de migrantes indocumentados;

" restriccion de los servicios sociales;

. restriccion de residencia legal;

. colocacion de barreras fisicas, como bardas y alambradas, para

desalentar el paso en los puntos de mayor cruce.>

Se trata de medidas unilaterales establecidas por Estados Unidos que se han
acentuado desde fines de los afios ochenta, por lo que el gobierno mexicano, ha asumido
una posicion mas activa en asuntos migratorios, proponiendo una agenda de
cooperacion bilateral de frontera con los Estados Unidos, que se sustente en la
colaboracion intergubernamental entre Estados, de tal manera que permita balancear el
efecto negativo de los controles fronterizos. Los resultados de este conjunto de medidas,
expresan que si bien se reduce de manera minima el paso de migrantes indocumentados,
ello no se ha desalentado el flujo de los mismos hacia el norte; en cambio, ha ocasionado
muchos accidentes fatales, el trafico ilegal de indocumentados y la violacion a los

* Becerril Andrea, “Exige el Senado a Fox protestar por el Programa de Repatriacién Lateral”, La
Jornada, México, 26 de septiembre, 2003, p. 21.

%0 Maciel David, “La inmigracién mexicana en el debate politico actual en Estados Unidos” en: Comisién
de los Derechos Humanos, Los derechos de los migrantes, México, 2003, Fasciculo 5, pp. 17-18.

>1 CESOP, Migracion de mexicanos hacia Estados Unidos, 2003, p. 77.
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derechos humanos de los mismos.

Por eso, entre los factores que han afectado al fenémeno en los ultimos diez afios
y que cualquier politica migratoria debe tomar en cuenta estan:

1. un muevo modelo de vigilancia fronteriza que ha transformado a
parte del pollerismo en crimen organizado y ha hecho mas
riesgoso el desplazamiento migratorio;

2. el incremento de grupos vulnerables (mujeres, nifios e indigenas);

3. el aumento de los tiempos de estancia en Estados Unidos;

4, la transformacion de México en pais de transito y destino, y no
solo de salida;

5. la regionalizacion del proceso;

6. la presion demogréfica derivada de los procesos de transicion
demografica de Meéxico que ha propiciado que haya una
proporcién mayor de jovenes que buscan empleo y de Estados
Unidos el envejecimiento, que atrae a esa mano de obra joven que
no encuentra empleo en su pais de origen;

7. el deterioro del mercado laboral mexicano;

8. la oferta de empleo en Estados Unidos;

9. el incremento y la diversificacion de la presencia mexicana en
Estados Unidos y la necesidad de construir puentes con esas
comunidades y sus demandas;

10.  lainsercion del tema en las relaciones México-Estados Unidos.>

Un ejemplo del inadecuado marco juridico vigente es que la legislacion que rige
el tema migratorio contempla que la salida del territorio nacional o el transito por el
mismo con destino a otro pais debe realizarse solamente por los sitios autorizados vy
comprobando que se posee el documento que autoriza la entrada en el pais de destino.
En estas condiciones, no solamente emigrantes mexicanos incumplen esta ley, sino que
también lo hacen quienes participan en programas gubernamentales como los Grupos
Beta, ya que auxilian a los emigrantes indocumentados en zonas de cruce no autorizadas.

3.3.2. Politica migratoria de Estados Unidos

En el final de la década de los afios ochenta y durante la década de los noventa el
fendmeno migratorio conocié una politica profundamente antiinmigratoria en los
Estados Unidos, negativa y violatoria a los derechos fundamentales de los migrantes.
Diversos factores se interconectan porque en estos afos se observa un agudizamiento en
el rechazo a la migracién en general y en particular a la mexicana, estos factores son:

52 Fernéndez de Castro Rafael y Ruiz Sandoval Erika (comps.), La agenda Internacional de México..., Op.
Cit. p. 138.
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1. las recesiones econdémicas de principios de las decadas de los
noventa y de la primera del siglo XXI en los Estado unidos con sus secuelas de
inestabilidad y desempleo;

2. el incremento de flujo migratorio mexicano en la década de los
ochenta y el nivel de madurez que alcanzé en esas fechas con sus consecuentes
impactos sociales, urbanos, culturales, educativos y de salud,;

3. en este periodo desparece el comunismo como el enemigo
fundamental, el fin de la Guerra Fria reconvierte los enfrentamientos entre
demdcratas y republicanos que requieren de nuevos enemigos a los cuales
responsabilizar de los mas graves problemas del pais y encuentran en el tema
migratorio un importante cultivo de sentimientos xenofobos y racistas, de tal
manera que no resulté complicado convertirlo en uno de seguridad nacional;

4. la debil postura del gobierno mexicano en la defensa de los
trabajadores migratorios mexicanos; y

5. por ultimo, se encuentran los acontecimientos terroristas del 11 de
septiembre de 2001.>

En los noventa se presentaron las propuestas mas racistas y antiinmigrantes de
toda la historia de Estados Unidos: en 1993, 1994 y 1995 se presentaron ante el
Congreso de Estados Unidos mas de 100 propuestas de ley para frenar la corriente
migratoria. En 1996, la Camara de Representantes en Estados Unidos, aprobd la llegal
Immigration Reform and Inmigrant Responsbility Acto f 1996, que entré en vigor en
1997. Ese mismo dia entraron en vigor otras dos piezas legislativas sobre migracion: La
Ley Antiterrorismo y de Pena de Muerte Efectiva y la Ley de Responsabilidad Personal
y Conciliacion de Oportunidad de Empleo. EI Act de 1996 tuvo un aplazamiento debido
a que se reconocid que algunos aspectos de la nueva ley presentan dificultades, la
importancia de este hecho no se encontr6 en las 120 horas més con que contaron los
trabajadores migratorios, ya que con ellos no lograrian estar en mejores condiciones para
enfrentar esa nueva realidad juridica. Lo revelador de esa posicion fue el reconocimiento
de que las dificultades para su instrumentacion residian en las condiciones mismas en las
que se habfa dado su aprobacién seis meses antes.>*

Esta ley de migracion fue enmendada con una reforma el 21 de diciembre de
2000, por la Seccidn 245, del Acta Legal de la Equidad de la Inmigracion y la Familia,
que permitian a aquellos emigrantes indocumentados que fueran padre, madre o hijos de
un residente, regularizar su situacion antes del 30 de abril de 2001. Para el afio 2001 ya
se observaba que ante el ambiente de panico que se vicia en estados como Arizona,
California y Texas por el incremento de la emigracion indocumentada, asi como por la
proximidad de las elecciones intermedias del 2002, se amortiguo y pospuso la discusion

>3 Roldan, Nuevas tendencias y desafios de la migracion internacional..., Op. Cit., p. 263.

> Véase Roldan, “Migracion y derechos humanos de los trabajadores mexicanos”, en Bassols Angel, La
gran frontera, Franjas fronterizas México-Estados Unidos. Transformaciones y problemas de ayer y hoy,
tomo I, UNAM, Instituto de Investigaciones Econémicas, México, 1999, p. 370.
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el en Congreso, sobre el tema migratorio.™ En esta década también encontramos la
Propuesta 187 (1994), en el estado de California, para que los extranjeros
indocumentados no tuvieran acceso a los servicios sociales publicos, servicios de salud
financiados con fondos publicos, educacién publica elemental, secundaria y posterior a
ésta. En 1996 la Camara de Representantes aprobo la cantidad de 3000 millones de
ddlares de presupusto para el SIN, con la intencion de contratar mas agentes.

El combate a la migracion se ha dado en todos los aspectos, es el caso de la
resolucion de la Suprema Corte de Justicia del 27 de marzo de 2002, con el llamado caso
Hoffman, segun el cual se cancelan los derechos laborales a los trabajadores
indocumentados, ya que estos no tendran derecho de libre asociacion en sindicatos ni
proteccion contra empresarios que violen sus garantias laborales.

Durante la década de los noventa encontramos que dos etapas en cuanto a las
caracteristicas de la politica, aplicada por parte de los Estados Unidos frente al
fendbmeno migratorio: una es la que se presentd durante la primera mitad de los afios
noventa, en la que encontramos un endurecimiento en el trato por parte de los miembros
del SIN, sefialados por los inmigrantes mexicanos como los principales violadores a sus
derechos humanos:

" golpes con brutalidad, que provocan lesiones irreversibles;
. negativa de atencion medica;

" atropellamiento con vehiculos oficiales;

" tortura con el aire acondicionado en tiempos de frio;

" agresiones sexuales;

" esposamiento con lujo de violencia;

" sometimiento a revisiones humillantes;

. destruccion de documentos;

. intimidacion, insultos y;

. en casos extremos, al muerte.>®

La mayoria de estos patrones de conducta ocurren en lugares apartados, ya que
los agresores evitan la presencia de testigos, de tal manera que sélo los agraviados
pueden testificar lo sucedido.’” Una segunda etapa es a partir de que los programas como
la Operacion Bloqueo, Guardian, Salvaguardia y Rio Grande, comienzan a tener
resultados, durante la segunda mitad de los afios noventa. Estos programas tenian el
objetivo de limitar el trénsito de indocumentados por las rutas ya trazadas, obligarlos a
intentar cruzar por rutas desconocidas, con mayores dificultades climatologicas y

> papademetriou, “Un Nuevo contexto para la relacion migratoria de México y E.U.”, Foreign Aaffairs,
en espafiol, ITAM, México, 2002, Vol. 2, nim. 1, p. 182.

*® Roldan, Nuevas tendencias y desafios de la migracion internacional..., Op. Cit., pp. 264-265.

> Véase Segundo Informe sobre las Violaciones a los Derechos Humanos de los Trabajadores
Migratorios Mexicanos en su Transito hacia la Frontera Norte, al cruzarla y al internarse en la Franja
Fronteriza Sur Norteamericana, CNDH, México, 1996.
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caminos desérticos o montafiosos. El objetivo era claro, recuperar el control de rutas
principales de acceso a territorio estadounidense, cerrando los caminos mas utilizados
por los migrantes para hacer dificil la entrada a ese pais, para que se lograra eliminar la
entrada de indocumentados. Objetivo que no se ha logrado.

El asedio y el acoso hacia los migrantes parece no tener limites. En marzo de
2002 se anunci6 que efectivos de la Guardia Nacional se incorporarian a las labores de
vigilancia en las garitas internacionales de paso entre Tijuana y San Diego, para
permanecer ahi alrededor de seis meses. Esta medida fue parte del proyecto de “Frontera
Inteligente y Segura” que el gobierno de Estados Unidos instrumentd después de los
acontecimientos del 11 de septiembre. La premisa actual es que la “defensa del pais
empieza en la defensa de las fronteras”, favoreciendo con ello las posturas més
conservadoras, que venian exigiendo mayores restricciones y controles a la migracion.
De esta manera se aumento el presupuesto destinado a la seguridad de la frontera para el
2003 con un aproximado de 11 000 millones de dolares, incremento en el numero de
agentes fronterizos, asi como un aumento en el presupuesto de la Guardia Costera.”®

3.3.3. Los limites de las Politicas migratorias de México y de los Estados
Unidos

La vinculacion entre la politica migratoria de Estados Unidos y el sentimiento
antiinmigrante de su poblacion se ha descrito como un factor determinante de las
medidas adaptadas desde el siglo XIX para manejar los flujos de personas. Esto
demuestra que las distintas posturas nacionales sobre cémo manejar la migracion
siempre han existido y que lo que importa es la capacidad de los grupos para organizarse
y expresar sus demandas, asi como el contexto en que lo hagan.

A partir de ello se explica como en distintos momentos los empleadores han tenido éxito
al solicitar programas de trabajadores temporales, como los Convenios de Braceros,
visas “H” o los programas especiales de la IRCA, o al evitar la aprobaciéon o la
aplicacion de leyes que limitaran su capacidad de contratar indocumentados por ejemplo
con la Ley Texas Proviso o las excepciones que se hicieron en la IRCA. Sin embargo,
los sindicatos, las organizaciones de derechos civiles y otros grupos que defienden la
posicion contraria por considerar la contratacion de trabajadores extranjeros como una
practica discriminatoria, que incluso afecta a la poblaciéon local en algunos casos,
también han tenido capacidad para influir en la definicidn de la politica migratoria (por
ejemplo en las enmiendas de 1965 y 1976 y en los programas de legalizacion o la
amnistia de IRCA).>®

%8 Roldén, Nuevas tendencias y desafios de la migracion internacional..., Op. Cit., p. 265.
% Délano, Frontera adentro y afuera..., Op. Cit., pp. 116-117.
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Autores como Peter Andreas y Jorge Bustamante destacan como los lideres
politicos y los medios de comunicacion también desempefian un papel fundamental en la
forma en que los grupos de interés y la opinion puablica perciben la migracion y sus
consecuencias. No solo el gobierno, sino varias instituciones dentro de él, han obtenido
legitimidad al utilizar la migracion y el control de la frontera como chivos expiatorios de
otros problemas internos, evitando reconocer la oferta de trabajo en Estados Unidos, asi
como la importante contribucion de la poblacion de migrantes para el funcionamiento de
muchos sectores productivos y de servicios en su pais.

Tomando en cuenta los cambios que han ocurrido recientemente en la relacion
México-Estados Unidos, se muestra que la opinién publica y los actores que intervienen
en el proceso de definicion del problema de la migracién no son un bloque unificado:
organizaciones sindicales, empleadores, ONG, asociaciones para la defensa de los
derechos civiles, partidos politicos, lideres de opinion, funcionarios de gobierno, medios
de comunicacion y otros sectores de la poblacion tienen distintas opiniones al respecto,
las cuales han variado a lo largo del tiempo. Esto significa que las posiciones que
actualmente tomen los gobiernos, principalmente el norteamericano, estaran sujetas a
influencias internas, determinadas por el contexto politico y econdémico.

Los temas de identidad nacional, discriminacién y ciudadania, entre otros, han
adquirido un mayor peso en la discusion actual del fendbmeno. Sin embargo, hasta ahora,
los grupos que piden mas o mejores politicas para beneficiar tanto a la poblacion
migrante como a la local no han tenido la influencia suficiente como para contrarrestar
la tendencia del gobierno norteamericano a vincular el tema de la migraciéon con la
seguridad nacional o los problemas econdmicos del pais. Tampoco han logrado evitar
gue el gobierno mexicano limite sus acciones para no provocar tensiones en la relacion
bilateral, ante la negativa de Estados Unidos de negociar.

Aunque en los ultimos afios se han manifestado intentos de cambio en el
planteamiento del tema de la migracion por parte de ambos gobiernos, la forma en que
se ha enfrentado el problema y su vinculacién con otros ain representa un obstaculo
para la aplicacion de medidas menos restrictivas por parte de Estados Unidos o para la
negociacion de medidas bilaterales con México. Aunque existen proyectos comunes para
manejar ciertos aspectos de la situacion, la instrumentacion de politicas efectivas para
resolver las causas de la emigracion y promover el desarrollo en las regiones afectadas
siguen siendo algunos de los grandes temas pendientes.®

Una caracteristica para entender la posicion poco activa del gobierno mexicano
es que los costos politicos de mantenerla no fueron altos durante mucho tiempo, ni en el
ambito interno ni en el internacional. Al contrario, la falta de acciones y el
mantenimiento del status quo, si bien tenia costos para los migrantes, no detuvo su flujo
a Estados Unidos y se utilizé para los propios objetivos del gobierno, ya fuera eliminar

% Ibidem, pp. 117-118.
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problemas econdémicos o politicos internos que podian poner en duda su legitimidad, o
evitar tensiones para facilitar la cooperacion y el apoyo de Estados Unidos en otros
aspectos de la relacion bilateral. En algunos casos México intent6 influir en la politica
norteamericana, el gobierno decidié que era conveniente mantener una situacion que
asegurd la existencia de una dindmica migratoria benéfica para sus intereses al reducir el
desempleo y garantizar el envio de remesas. A pesar de que esto fuera costoso para los
migrantes, se consideraba que el cierre de la frontera o el sometimiento a las condiciones
de Estados Unidos seria mas costoso para el gobierno de México.

En México se conocen desde hace mucho tiempo las causas internas de la
migracion y los costos de haber mantenido una posicion pasiva al respecto. Sin embargo,
el manejo de esa informacién no ha sido tan extensa como en el caso estadounidense. El
hecho de que asi sea es en si un reflejo de la actitud del gobierno mexicano respecto al
tema.®! La salida de mexicanos a Estados Unidos para buscar trabajo y mejores
condiciones de vida se vio como un movimiento natural e inevitable que tendria costos
solo si afectaba directamente a la poblacion migrante o tenia consecuencias en México.
No fue sino hasta 1930, cuando ocurrié la repatriacion masiva de migrantes por la Gran
Depresion, que el gobierno mexicano, considerd tomar acciones mas decididas para
enfrentar el problema. Sin embargo, estos esfuerzos nunca fueron de una magnitud
suficiente como para evitar la salida de mexicanos al ofrecer empleo y mejores
condiciones de vida que redujeran los incentivos a emigrar.®?

Otra de las razones que explica la postura poco activa del gobierno mexicano fue
la ausencia de una opinion publica decidida a presionar por un cambio. En México,
auqgue recientemente ha aumentado la conciencia sobre este fenomeno, hasta la fecha no
hay una coalicion de grupos que tenga influencia decisiva en las acciones del gobierno
para adoptar nuevas politicas que reconozcan los problemas que histéricamente se han
evadido. Si bien desde el 2000 el gobierno ha adoptado una posicion mas clara respecto
a las negociaciones bilaterales, eso no debe distraer la atencion de las acciones internas
necesarias para reducir la emigracion.

Para Estados Unidos, el efecto negativo ha sido, por un lado, el incremento de la
poblacion de migrantes permanentes y por el otro lado, el aumento de la violencia, el
trafico de personas, las muertes y los abusos en la frontera por parte de autoridades,

81 En una entrevista el 7 de marzo de 2003, Ernesto Zedillo dijo que en México el problema no ha sido la
ausencia de ideas y proyectos para solucionar el problema migratorio, sino la falta de voluntad de la clase
gobernante para tomar decisiones que implican costos politicos. En su opinién, en el largo plazo, los
cambios recientes en las instituciones gubernamentales y el desarrollo de la democracia en México hacen
mas probable que se tomen nuevas medidas. Segun el expresidente, la paralisis politica que ahora existe se
debe a que el gobierno de Vicente Fox no tuvo la mayoria en el Congreso, lo cual limita la capacidad para
hacer reformas y provoca que la discusion politica se aleje de las propuestas para solucionar los problemas
mas graves del pais.

62 Délano, Frontera adentro y afuera..., Op. Cit., p. 118.
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traficantes de indocumentados y grupos xendfobos norteamericanos, que han atraido la
atencion de grupos estadounidenses e internacionales que buscan proteger a los
migrantes y denunciar las violaciones de las que son victimas.

Para México esta situacion se ha convertido en un problema cada vez mas serio
debido a que existe una poblacién creciente de mexicanos que vive en Estados Unidos y
exige la proteccion de sus derechos y de sus vidas. La capacidad de influencia de los
mexicano-americanos y los migrantes en la politica mexicana ha incrementado, sobre
toso desde que el tema se menciono en la agenda de prioridades de Vicente Fox.

Estas presiones antiinmigrantes y el hecho de que los indocumentados sigan
Ilegando a Estados Unidos y contribuyan a mantener bajos los costos de produccién de
varios sectores de su economia sigue teniendo un peso fundamental sobre la resistencia
del gobierno norteamericano a tomar medidas eficientes para detener la migracion
indocumentada.

3.4. La Reforma migratoria en Estados Unidos y las iniciativas de Ley en la
Camara bajay en el Senado

Una solucion al problema migratorio exige
un enfoque que tenga como marco las
cuestiones del desarrollo. La reduccion de las
brechas de ingreso entre México y Estados
Unidos es una condicion necesaria para
: desalentar la migracién mexicana en el largo
~— SR : ~ . plazo. Mientras eso no ocurra, México deber
' T " ’!l’q'ur‘m 1 sequir gnfrentando Ias’ maltiples

Bt consecuencias de este fenom(_eno, pero

- también aprovechando sus oportunidades.

rl

La basqueda de soluciones a los problemas de este complejo fendmeno exige una
cooperacion entre México y Estados Unidos. Sin embargo, desde la terminacién del
Programa de Braceros en 1964, ambos paises han hecho poco para solucionarlo
bilateralmente. El gobierno de Estados Unidos, con su levantamiento de muros y la
presencia de agentes migratorios en la frontera, desde que ocurrieron los ataques
terroristas de septiembre de 2001 esta mas decidido a “recuperar el control de sus
fronteras”. En contraparte, México ha practicado tradicionalmente “la politica de la
omision”, es decir, la de no tener politica al respecto.

Después de ocurridos los atentados terroristas de septiembre de 2001 en Estados
Unidos hubieron comentarios que insistian en calificar a la inmigracion como un asunto
de seguridad nacional. Por todo esto, el gobierno de Estados Unidos buscé solucionar el
problema desde una perspectiva estrictamente unilateral y dio mas recursos para
recuperar el control fronterizo y a detener el flujo no autorizado.
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Dicho lo anterior, no es de sorprenderse que la Cémara baja aprobara en
diciembre de 2005 el proyecto de ley antiinmigrante mas importante de los Gltimos afios
impulsado por James Sensenbrenner. Para algunos autores, la aprobacion de esta
iniciativa expresa el triunfo en contra de la razén. Este proyecto de ley propone:

. criminalizar el ingreso de indocumentados en Estados Unidos;

. imponer sanciones a quienes ayuden a las personas a entrar o
permanecer en ese pais de manera no autorizada;

. asignar mas recursos a las tareas de control fronterizo, al tiempo

que mandata el levantamiento de un muro a lo largo de los limites
con México.®®

Ademas esta iniciativa, busca desalentar la demanda de indocumentados e
incrementa las multas para quienes contraten o recluten trabajadores indocumentados, al
tiempo que establece la obligatoriedad del empleador de verificar la condicion
migratoria de sus trabajadores. Esta ley despertd el rechazo de la comunidad latina en
Estados Unidos. Las manifestaciones pacificas y ordenadas realizadas en marzo, abril y
mayo del 2006 decenas de ciudades estadounidenses fueron histéricas porque
movilizaron a esta comunidad, como nunca antes, mostraron su rechazo a esta iniciativa
restrictiva y lograron darle un giro al debate en torno al problema migratorio.

Una nueva iniciativa de ley considerada por la mayoria de los integrantes del
Comité Judicial de la Camara de Senadores como una reforma migratoria integral,
realista y humanitaria, se debatido en el pleno a finales de marzo y con algunas
enmiendas estuvo a punto de ser aprobada el 6 de abril. Este acuerdo fue retomado a
fines de mayo por una coalicién de senadores de ambos partidos y aprobado por el pleno
del Senado por 62 votos a favor y 36 en contra. La iniciativa impulsada por los
senadores Hagel y Martinez contempla medidas dirigidas a garantizar la observancia de
la ley migratoria y el fortalecimiento de la seguridad interna, pero esta a diferencia de la
iniciativa de la Camara baja, también incluye canales legales de ingreso mas amplios a
Estados Unidos y medidas dirigidas a legalizar la situacién migratoria de millones de
migrantes indocumentados.®

Estos s6lo son algunos ejemplos de propuesta de ley por asi mencionarse, pero
son los que han causado mayor movimiento en el Congreso y en la poblacion
estadounidense de cualquier nacion y cualquiera que sea el resultado, los eventuales
impactos para México podrian derivar de una reforma migratoria en Estados Unidos,
pues ésta es la Unica que tiene hasta ahora un enfoque integral.

% Tuiran Rodolfo, “La reforma migratoria en EU: implicaciones y retos para México”, Este pais.
Tendencias y Opiniones, nim. 184, julio 2006, pp. 66-73.
% Ibidem, p. 68.
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3.4.1. El control fronterizo

r

Unos dias antes de que el Senado iniciara el
debate sobre las reformas a la ley de
inmigracion, el presidente Bush anuncio el
envio de 6 mil efectivos de la Guardia
Nacional a la frontera con México. Lo hizo
para atender una demanda de la derecha
republicana y ganar su union para ampliar
las posibilidades de aprobacién de la
reforma migratoria en el Congreso.

La iniciativa de ley en el Senado siguid la misma formula:

" Autorizé la contratacion de mil agentes de la Patrulla Fronteriza
durante el afio de 2006 y afiadié 2 400 agentes por afio entre 2007 y 2011 a una
fuerza actual compuesta por 11 300 agentes;

. Ordend el establecimiento, durante los dos afios posteriores a la
promulgacion de la ley, de mas de 595 kilometros de vallas fronterizas triples y
805 kilometros de barreras para impedir el paso de vehiculos en la frontera entre
México y los Estados Unidos. El reforzamiento de las bardas ya establecidas a lo
largo de 171 kildmetros en la frontera, especialmente en las areas urbanas, podria
ser considerado para alcanzar esas metas;

" Asignd cuantiosos recursos para utilizar alta tecnologia, uso de
aviones a control remoto, de satélites para detectar rutas de cruce y de una red de
camaras y sensores terrestres de contacto, acusticos, magnéticos o de
radiofrecuencia o fibra Optica, con el fin de identificar y prevenir el ingreso de
migrantes indocumentados;

" Aprobd el establecimiento de centros de detencion y camas para
retener a los indocumentados aprehendidos en su intento de cruzar la frontera;
. Habilité a los gobernadores de los Estados fronterizos para enviar

unidades de la Guardia Nacional que participen en actividades de seguridad
fronteriza;

. También aprob6 el reembolso a los Estados de los recursos
erogados por este concepto.®

En materia de seguridad y control fronterizo hay coincidencias entre las

iniciativas aprobadas en ambas Cémaras. Estas medidas buscan concentrar, recursos
humanos y materiales de la Patrulla Fronteriza en los principales corredores de la
migracion con el objetivo de cerrar las rutas utilizadas por los traficantes de

% Ibidem, p. 69.
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indocumentados y de desviar el flujo hacia las rutas mas peligrosas y de dificil acceso
para tratar de desalentar a los migrantes.

La estrategia de reforzar el control fronterizo olvida que cerca de la mitad de la
poblacion no autorizada ingreso legalmente a Estados Unidos, aunque se quedo en ese
pais después de que sus permisos habian expirado. La otra mitad ingreso sin documentos
y sus numerosa presencia en Estados Unidos hace suponer que las medidas de control
fronterizo no han funcionado con eficacia.

Douglas Massey, ha mostrado que la aplicacién desde 1993, de medidas como
las mencionadas condujeron a los siguientes resultados:

. Disminuyo la probabilidad de aprehension de los migrantes al
cruzar la frontera. Este indicador pasé de 33% en 1997 a 19% en 2004, después
de que el reforzamiento del control fronterizo empujo el cruce indocumentado
hacia las zonas mas remotas y peligrosas.

" Se incremento el costo de contratar a traficantes o coyotes. Entre
1980 y 1992, el costo promedio de contratar un coyote o traficante era de
alrededor de 400 ddlares para cruzar la frontera indocumentadamente. Dicho
costo se elevd a 1 200 ddlares en 1999 y hoy es equivalente o superior a 1 500
ddlares.

" Se redujo la probabilidad de retorno de los migrantes a México.
Conforme el costo de cruzar indocumentadamente tendi6 a crecer, la
probabilidad de retorno disminuyd y la estancia promedio en Estados Unidos
aumento.

. Aumento significativamente el costo promedio por aprehension.
Antes de 1992, el costo promedio por aprehension ascendia a 300 ddlares.
Después del reforzamiento de la Patrulla Fronteriza en los afios noventa y de los
ataques 6%el 11 de septiembre de 2001, el costo por cada arresto se elevé a 1 700
ddlares.

Este tipo de medidas a fallado en su objetivo principal porque ademés se ha
hecho muy poco para desactivar el trabajo de mercado binacional que impulsa la
migracion no autorizada. Incluso las medidas de seguridad y control fronterizo han
tenido efectos negativos como los pone en evidencia el uso recurrente que hacen los
migrantes de los traficantes o polleros, las mas de 3 600 muertes ocurridas desde 1994 al
2006 en el intento de los migrantes por cruzar a frontera.

El levantamiento de muros y bardas, al extenderse solamente a una fraccion de la
frontera comuin, no evitara que los migrantes sigan ingresando a Estados Unidos. La
militarizacion de la frontera tampoco detendra el flujo migratorio, porque continuaran
cruzando por las areas donde el riesgo de deteccion siga siendo bajo.

% Massey, Douglas S., "Closed-Door Policy", The American Prospect, vol. 14, nim. 7, 2003.
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Este tipo de medidas propiciara un aumento en las aprehensiones de los
migrantes mexicanos y su devolucion a territorio nacional provocara que los migrantes
gueden atorados por tiempo en las ciudades fronterizas mexicanas hasta que logren
cruzar a Estados Unidos. Ademas hara que las fricciones entre autoridades de ambos
paises sean mas frecuentes en la frontera comdn y favorecerd la multiplicacion de
violaciones a los derechos humanos; y continuara teniendo los efectos arriba
mencionados.

3.4.2. Programa de Trabajadores Temporales (PTT)

El acuerdo legislativo aprobado en la Camara de Senadores crearia un nuevo Programa
de visas (H-2C) para trabajadores temporales (PTT) con el fin de atender las necesidades
de fuerza de trabajo en la economia estadounidense y acercar los esquemas legales al
flujo real. La iniciativa de ley aprobada en el Senado estadounidense establece los
principales rasgos del nuevo programa de visas H-2C:

. Serian vélidas por tres afios, con una sola renovacion por un
periodo adicional de tres afios. Al final del periodo de seis afios, los trabajadores
tendrian que salir de Estados Unidos por un afio antes de poder solicitar su
reingreso al programa;

. No podria otorgarse para trabajar en areas donde la tasa de
desempleo sea superior a 9% y quienes las soliciten deben demostrar que cuentan
con una oferta de trabajo y paga una cuota de 500 doélares. EI migrante podria
cambiar libremente de trabajo, pero si permanece desempleado por mas de 60
dias tendria que salir de Estados Unidos;

" Ademas, el programa permitiria que la esposa e hijos del
trabajador puedan acompafiarlo.®’

Un PTT debe ser realista respecto en tamafio y alcance menciona Rodolfo
Tuiran, y argumenta que el acuerdo bipartidista original establecia un monto de 325 mil
visas anuales, con un incremento anual maximo de 20%. Sin embargo, el Senado decidid
limitar el nimero de visas a un maximo de 200 mil sin incorporar el ajuste anual. De
esta manera, la reforma migratoria sufrié un fuerte golpe al aprobarse esta reduccion.
Para tener un impacto y asumir el reto de orientar los flujos indocumentados por la via
del PTT, en el caso mexicano, en un contexto de basta demanda laboral en Estados
Unidos y de creacion escasa de empleos en el sector formal de la economia mexicana,
esto significaria al menos 300 mil visas. Al resultar muy pequefio el nimero de visas
para la magnitud de la demanda, el PTT no tendria el poder para frenar el flujo de
trabajadores indocumentados.

%7 Tuiréan, “La reforma migratoria en EU...”, art. cit., p. 70.
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Es asi, que la reaccion mexicana ante un posible Programa de Trabajadores T
emporales tendria que basarse en las siguientes consideraciones:

" Con respecto a los mexicanos que estan en Estados Unidos;
Primero, Meéxico tendrd que desarrollar estrategias diferenciadas para los
mexicanos que ya residen en Estados Unidos y para los que actualmente residen
en Mexico y buscan desplazarse a ese pais al amparo de este programa. Con
respecto a los que ya estan alla, desde una perspectiva laboral, México tendria
que pronunciarse acerca de las condiciones de trabajo; el tipo de empleos y su
distribucion sectorial y regional; los escenarios al final del permiso; el acceso a
servicios de salud y gestion de los riesgos y accidentes de trabajo; sobre las
condiciones de renovacién del permiso; el pago de impuestos y otras
prestaciones que obviamente estos trabajadores no recibirian, como por ejemplo,
los servicios para sus familias o los fondos de pensién y jubilacién; y la posible
reinsercion de los beneficiarios del programa en la sociedad mexicana.®®

Desde la perspectiva politica, factor que puede inclinar la balanza a favor o en
contra de este programa, un mal manejo por parte de las autoridades mexicanas podria
provocar reacciones muy negativas de las organizaciones de mexicanos y de los
sindicatos en Estados Unidos ya que si recordamos éstas han pugnado por una
regularizacion masiva, ya que eso les daria la base que no tienen y ese es el punto que
rechaza la propuesta George W. Bush.

Con respecto a los mexicanos que estan en territorio mexicano y que quieran ir a
Estados Unidos de manera temporal bajo este programa, si es que asi lo permite, las
consideraciones son las siguientes:

= La administracion de los migratorios internos. Habria que tratar
la administracion de los flujos internos en México, tema que se confronta con
la idea de ““libre circulacion” que garantiza la constitucion;

= Una reforma institucional para administrar la participacion
mexicana en este programa. Actualmente, la gestion del proceso migratorio
recae en las Secretarias de Relaciones Exteriores y en la de Gobernacion y
un programa de trabajadores temporales requiere de la participacion de
otras dependencias como la STPS o la SEDESOL,;

= Ordenar la participacion de otros actores regionales. EI proceso
migratorio tiene una expresion regional que deberia reflejarse en cualquier
intento de ordenamiento del proceso ya que su cercania con el fendmeno los
ha llevado a generar oficinas de atencidén a los emigrantes y a construir
vinculos con sus comunidades en Estados Unidos;

= Ordenar la participacion de actores no gubernamentales. La
imagen gubernamental se ha deteriorado de manera considerable y esto ha

% Fernandez de Castro Rafael y Ruiz Sandoval Erika (comps.), La agenda Internacional de México... Op.
Cit., p. 142.
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propiciado la participacion de la sociedad civil, la academia, los gobiernos
estatales, el Congreso, los medios de comunicacion y otros;

= Disefiar un nuevo modelo de gestion de la Frontera comun. La
frontera entre México y Estados Unidos desempefia un papel importante, por
un lado, la frontera tiene una dinamica laboral local “trabajo temporal” y
por el otro, la frontera sigue siendo el lugar de paso de miles de emigrantes
temporales.®

3.4.3. La legalizacion. Impacto politico en Estados Unidos

Una de las caracteristicas principales de la
migracion mexicana a Estados Unidos en
su caracter indocumentado es que: dos de
cada tres migrantes no autorizados que
lograron ingresar a Estados Unidos entre
2000-2004 es de nacionalidad mexicana y
alrededor de 56% de los casi 12 millones
de indocumentados que residen
actualmente en ese pais son del mismo
origen.”

La legalizacion de alrededor de 6.5 millones de mexicanos indocumentados en
Estados Unidos es un asunto prioritario para Meéxico, con trascendencia social y
humana. Por lo que para hacer viable un programa amplio de legalizacion, las iniciativas
en materia de reforma migratoria han adoptado el enfoque de la llamada “legalizacion
ganada”, el cual exige a los indocumentados cumplir con diversos requisitos, sin que a
su vez puedan recibir trato especial en la trayectoria hacia la residencia permanente y
eventualmente de la ciudadania.

Después de debatir por varias semanas sobre el tema de reforma a la ley de
inmigracion, el Senado de los Estados Unidos aprobo el dia jueves 25 de mayo de 2006,
la Acta de Reforma Comprensiva a la Inmigracién del 2006 (S. 2611). Dicha propuesta
se aprobd con 62 votos a favor (32 Demdcratas, 23 Republicanos y 1 Independiente) y
36 en contra (32 Republicanos y 4 Demdcratas). La propuesta S. 2611 propone:

. una ampliacion significativa del poder de discrecion del
Departamento de Seguridad Nacional en temas relacionados a
inmigrantes;

. un programa de legalizacion que divide a la poblacion de

extranjeros no autorizados en tres categorias y que contiene una

% Ibidem, pp. 143-145.
" Tuiran, “La reforma migratoria de Estados Unidos...”, Ar. Cit. p. 71.
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serie de condiciones que reduciria el nimero de personas que
calificarian bajo tal programa;

. la construccion de casi 400 millas de muralla en la frontera sur de
los Estados Unidos;

. y un sistema electrénico de verificacion de empleo a extranjeros;

. Ademas, incrementaria el nimero de visas para trabajadores

temporales a ser admitidos cada afio y reforzaria los presupuestos
para la aplicacion rigurosa de la ley tanto en las zonas fronterizas,
como en el interior del pais.”

Visto por muchos activistas pro-derechos de inmigrantes, esta propuesta esta
muy por debajo de las expectativas de las comunidades inmigrantes en los Estados
Unidos, y de convertirse en ley. El 16 de diciembre de 2005, la Camara Baja del
Congreso de los Estados Unidos aprobo con la propuesta H.R. 4437 con 239 votos, 36
de los cuales fueron votos del partido demdécrata. Ademas, de los 189 votos en contra de
dicha propuesta, 17 fueron votos republicanos. La naturaleza del voto en la Cadmara Baja
del Congreso sobre la propuesta H.R. 4437 puso también de manifiesto que en cuanto a
inmigrantes y politica de inmigracion se refiere, el pais no cuenta con posiciones solidas
de oposicién que puedan evidenciarse en el debate legislativo actual. La aprobacion de
tal propuesta significd un importante triunfo politico para la parte mas xendfoba y racista
dentro de las esferas de poder politico en los Estados Unidos.

El principal representante de la propuesta fue James Sensenbrenner, republicano
del estado de Wisconsin. La H.R. 4437 parte de un principio simple: los extranjeros de
hoy son indeseables y representan una amenaza para el bienestar de la sociedad
estadounidense, como también para los Estados Unidos. La amenaza de que el Congreso
de los Estados Unidos pudiera aprobar algo tan retrogrado como esta propuesta ha tenido
un impacto detonante de una nueva era de movilizacion comunitaria donde las
comunidades inmigrantes, principalmente las de origen latinoamericano, han decidido
no quedarse de brazos cruzados. Las demostraciones de participacion ciudadana
anuncian el inicio del renacimiento en la lucha por los derechos politicos, econémicos,
sociales y culturales de amplios segmentos de la sociedad estadounidense, proceso en el
cual las comunidades inmigrantes van a jugar un papel muy activo.”

La propuesta de legalizacion aprobada por el Senado ofrece una via para atender
a los siguientes tres grupos de indocumentados:

1. alrededor de 3.7 millones de mexicanos en situacion irregular que
residen en Estados Unidos desde hace mas de cinco afios, quienes podrian
legalizar su estancia en ese pais si cumplen con algunos requisitos:

™ Chacon Oscar, Inmigrantes latinoamericanos luchan por una reforma migratoria justa,

www.ircamericas.org, p. 1.
2 Ibidem, p. 1.
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" pagar una multa y derechos;

. aprender inglés;

" no tener antecedentes penales;

" y probar que ha pagado los impuestos federales y estatales,

entre otros.

2. Casi 1.8 millones de indocumentados con al menos dos y hasta
cinco afios de residencia en Estados Unidos, quienes podrian permanecer en ese
pais durante un periodo de transicion y solicitar una visa que los obligaria, de ser
otorgada, a salir de la Union Americana y reingresar con una nueva condicion
migratoria por alguno de los 16 puertos de entada en ese pais.

3. Menos de un millon de mexicanos indocumentados que ingresaron
a Estados Unidos después del 7 de enero de 2004, quienes estarian obligados a
abandonar voluntariamente ese pais sin otra opcion que la de solicitar una visa en
México y esperar su turno para ser admitido en el nuevo programa de
trabajadores temporales sin tener garantia alguna de que lo puedan conseguir.”

La propuesta no es perfecta y corre el riesgo de no ser practica, porque los
indocumentados recién llegados no tendrian incentivos para regresar de manera
voluntaria a su pais de origen. En consecuencia, muchos de ellos seguirian utilizando
documentos falsos y experimentando mayores problemas y riesgos.

Cabe mencionar, que una porcion de los migrantes no autorizados que llegaron a
la Union Americana en los dos afios previos podrian resultar beneficiados de manera
alternativa por el programa de regularizacion de trabajadores agricolas (la Ilamada
tarjeta azul). La iniciativa de ley aprobada en el Senado establece que los extranjeros
que trabajaron en actividades agricolas al menos 863 horas o 150 dias entre el lero de
enero de 2004 y el 31 de diciembre de 2005 podrian regularizar su situacion migratoria y
aspirar, varios afios después, a obtener la residencia permanente, al igual que sus esposas
e hijos. Para lograrlo, deberian trabajar al menos 100 dias por afio en la agricultura. El
nimero maximo de beneficiarios de este programa podria ser hasta de 1.5 millones de
personas.’* Considerando que més de 4 de cada 5 trabajadores extranjeros que labora en
el sector primario de la economia de Estados Unidos es de nacionalidad mexicana,
resulta probable que este programa de regularizacion podria beneficiar a un nimero muy
significativo de connacionales (mas de un millén).

De cualquier manera, esto no impediria que miles de inmigrantes
indocumentados con menos de dos afios de estancia en Estados Unidos corran el riesgo
de ser deportados. En su momento, el gobierno estadounidense asegur6 al gobierno
mexicano que la instrumentacion de la reforma migratoria de 1986 no resultaria en
deportaciones masivas por lo que México deberé recibir las mismas garantias en caso de

7 Tuirén, “La reforma migratoria en EU...”, art. cit., p. 71.
™ Ibidem, p. 71.
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que la iniciativa aprobada por el Senado se convierta en ley e impulsar un programa
ordenado de repatriacion voluntaria.
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Entre las mas retrdgradas clausulas contenidas en la propuesta H.R. 4437 se
incluye la criminalizacion de todas las personas extranjeras que viven, trabajan y pagan
impuestos en los Estados Unidos, pero a quienes la obsoleta ley de inmigracion actual
les ha negado el estatus de residentes permanentes. La misma propuesta de ley propone
la construccién de un muro de cerca de 700 millas a lo largo de buena parte de la
frontera entre los Estados Unidos y México. La razon de dicho muro es que por medio
de tal contencion fisica se pararan los flujos de personas tratando de ingresar sin
autorizacion alguna a los Estados Unidos. Aunque la H.R. 4437 no dice nada en cuanto a
quienes serian los principales afectados por estas medidas, no hay duda que los
principales afectados serian las comunidades inmigrantes mexicanas y demas grupos
nacionales de América Latina y el Caribe porque son estos grupos quienes representan el
mas alto porcentaje de la poblacion extranjera actualmente residiendo en los Estados
Unidos.

La caracteristica dominante en la politica publica hacia inmigrantes y ley de
inmigracion ha sido una que busca restringir cada vez mas los derechos de la poblacion
extranjera. El dia 7 de enero de 2004, el presidente Bush hizo un buen diagnostico
acerca de las maltiples contribuciones que los extranjeros hacen al bienestar y progreso
de Estados Unidos. Ademas, habld con elocuencia acerca de la naturaleza injusta y
disfuncional de la ley de inmigracion vigente. Lamentablemente, el presidente limit6 su
propuesta de solucion a la creacién de un masivo programa de empleo temporal para
trabajadores extranjeros.”

Un aspecto del crecimiento de las comunidades inmigrantes latinoamericanas en
los Estados Unidos ha sido su proceso organizativo. Es un proceso que ha venido
desarrollandose a lo largo y ancho del pais. Como parte de este proceso, el tema de
politica de inmigracién y las politicas de integracion de comunidades inmigrantes van
ganando cada vez mas interés dentro de las organizaciones dirigidas por inmigrantes,

"> Chacon, Inmigrantes latinoamericanos luchan por una reforma..., art. Cit., p. 3.
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independientemente del hecho que muchas de ellas hayan surgido en torno a un tema
relacionado al lugar y/o pais de origen.

Precisamente la existencia de muchas organizaciones de inmigrantes previo al
discurso que el presidente Bush pronuncio en enero de 2004, después de varios meses de
coordinacion decidieron conformar una alianza nacional. La Alianza Nacional de
Comunidades Latino Americanas y Caribefias, 0 NALACC por sus siglas en inglés, ha
sido uno de los procesos organizativos nacionales gestados por comunidades
inmigrantes organizadas, que previeron la necesidad de ir reconfigurando el movimiento
pro-derechos de inmigrantes y la capacidad del mismo de avanzar de una manera
innovadora la lucha por politicas publicas nacionales e internacionales que respondan a
los intereses de estas comunidades. Desde un primer momento, se adoptaron principios y
valores que le han permitido a NALACC irse constituyendo como un espacio
participativo y democratico, donde la asamblea nacional de miembros constituye la
maxima autoridad en cuanto a toma de decisiones y donde una vez definido el programa
de trabajo, la membresia elige por medio de una eleccién a las personas en quienes se
deposita la confianza de dirigir la ejecucién de dicho programa.”®

Aunqgue la reacciéon ante la aprobacion de la H.R. 4437 de las comunidades
inmigrantes organizadas, no fue inmediata, a partir del mes de enero se comenzaron a
dar los procesos organizativos que conllevarian a la jornada de movilizaciones. Dos
demandas centrales permearon la jornada de movilizaciones: NO a la H.R. 4437y Sl a la
residencia para todos los inmigrantes indocumentados.

La tendencia de los grupos de incidencia basados en la ciudad de Washington es
a aceptar cambios legislativos que otorguen espacios de legalizacion a cuando menos
una parte de la poblacién extranjera no autorizada, ain cuando estos cambios signifiquen
concesiones peligrosas dentro de la aplicacion mas rigurosa de la ley. Ni las
movilizaciones comunitarias se pueden traducir en un impacto legislativo positivo de
corto plazo.

Un elemento que da complejidad a la situacion actual es el grado de
desconocimiento que existe dentro de las comunidades inmigrantes en lo que se refiere a
como funciona el proceso legislativo. El proceso legislativo esta sujeto a una amplia
gama de acciones parlamentarias que hace dificil entender la manera en que realmente
funcionan las cosas. Ademas, el proceso legislativo esta muy influido por otras
cuestiones politicas, incluyendo la dimensién electoral.”’

"8 Ibidem, p. 3-4.
" Ibidem, p. 6.
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El impacto de las movilizaciones comunitarias ha sido el haber alterado el debate
legislativo en el senado de los Estados Unidos (Véase cuadro 9).

CUADRO 9

PLATAFORMA PRO-REFORMA MIGRATORIA DE NALACC

Plataforma pro-reforma migratoria de NALACC:

1. Reunificacion de las familias y hacer que el sistema funcione de manera mas
eficiente. Urge responder a las necesidades de las millones de personas que han estado
esperando por muchos afios para traer a sus seres queridos a los Estados Unidos. El proceso
administrativo para cualquier solicitud no debe de tardar mas de seis meses.

2. Sacar de la sombra de la sociedad a quienes nuestras leyes obsoletas les tienen
alli. En paralelo al punto anterior se debe de crear un programa de ajuste migratorio que
permita a los inmigrantes que viven y trabajan en los Estados Unidos, sin la documentacion
debida, obtener la residencia legal permanente. Dicho programa debe abrir también la
opcion de solicitar eventualmente la ciudadania estadounidense.

3. Integrar de lleno a inmigrantes nuevos a la sociedad estadounidense. Crear una
iniciativa nacional para facilitar la mas amplia integracién y participacion de inmigrantes
nuevos al tejido politico, econdémico y social de la nacion.

4. Manejar de manera humanitaria y ordenada los flujos migratorios futuros.
Crear programas de trabajadores temporales que incluyan garantias y protecciones de
derechos laborales, incluyendo el derecho de participar en gremios sindicales. La
administracion efectiva de un programa de este tipo deberia permitir una conciliacion justa
y digna entre trabajadores deseosos de trabajar temporalmente en los Estados Unidos de
América, y empleadores con necesidad de emplear trabajadores extranjeros.

5. Una nueva politica de desarrollo econémico internacional, como piedra
angular de un nuevo esquema de integracion regional entre los E.U. y sus vecinos del
sur y el Caribe. Unicamente a partir del elevamiento de las condiciones de vida de la
mayoria de la poblacién de América Latina y el Caribe, sera posible ir atenuando los flujos
migratorios hacia el norte de una manera justa y consistente con el pleno respeto a los
derechos humanos.

Fuente: Chacon Oscar, Inmigrantes latinoamericanos luchan por una reforma migratoria justa, www.ircamericas.org,

El resultado del debate legislativo en el Senado, aun después de las masivas
movilizaciones, esta muy distante de las expectativas que tienen las comunidades
inmigrantes. Independientemente de lo que aprobé el Senado, dicha version de la ley
tendra que ser reconciliada con la H.R. 4437. Considerando todo lo anterior, México no
puede darse el lujo de seguir con “la politica de no tener politica”, por el contrario, la
nacion requiere contar, con un politica migratoria congruente con la magnitud del
fendmeno migratorio y basada en un consenso nacional.
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Esta tesis sefialo los procesos y los cambios en la forma como se ha enfrentado el
fendmeno migratorio en los ambitos nacional y bilateral. A partir de la década de 1990
han ocurrido cambios en la manera en que se discute en cada pais y a nivel internacional
el manejo de la migracion y los problemas de las fronteras comunes. Estas
transformaciones, en las que destaca la relevancia del TLCAN y el acercamiento entre
México y Estados Unidos, se consideran como un factor muy positivo que puede influir
en la adopcion de medidas comprensivas comunes para resolver algunas consecuencias
de la migracién en el largo plazo. Sin embargo, al tomar en cuenta la historia de la
politica migratoria de Mexico y Estados Unidos, un elemento fundamental para
encontrar soluciones al respecto, es la transformacion de las percepciones de la opinion
publica tanto de la mexicana como la estadounidense. Este proceso, guiado por los
medios de comunicacién y los gobiernos, debe destacar los beneficios de la migracién,
la manera en que se puedan reducir sus costos por medio de politicas bilaterales, y la
necesidad de promover la aplicacion de medidas nacionales adecuadas.

La admision de trabajadores temporales, con documentos migratorios o sin ellos,
ha establecido una importante fuente de riqueza que contribuye a mantener la
competitividad tanto a nivel nacional como internacional, y para satisfacer las crecientes
demandas que hoy exige la economia global.

En ciertas epocas, en Estados Unidos han surgido actitudes xenofdbicas y
nativistas, y se han establecido limites a la admision de los no blancos en general. Estos
sentimientos han propiciado la formulacién de leyes excluyentes, y han establecido
formulas para dar prioridad a los inmigrantes provenientes de Europa.

El reforzamiento tan fuerte en la frontera ha desviado el flujo hacia lugares mas
peligrosos; ha aumentado las violaciones a los derechos humanos y el ndmero de
muertes; ha provocado que los polleros eleven los costos del trafico humano y que el
modelo de circularidad migratoria haya cambiado por uno de mayor permanencia,
debido al temor de no poder ingresar nuevamente a territorio estadounidense. En fin esto
ha forzado a los indocumentados a permanecer menos visibles y a aceptar salarios aln
mas bajos.

México, por su parte, ha desempefiado un papel importante en la conformacion
de la poblacién migrante en Estados Unidos, en virtud de que nuestro pais perdié buena
parte de su territorio en la guerra de 1848 y con la firma del Tratado de Guadalupe
Hidalgo, entre los descendientes de los pocos que se quedaron y los que han emigrado
desde entonces, los mexicanos hoy constituyen una poblacion demogréafica significativa
y determinante para la sociedad estadounidense.
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Durante las dos guerras mundiales y la crisis econdmica de los treinta, Estados
Unidos redujo su inmigracion sustantivamente propiciando debates donde se culpaban a
los inmigrantes de sus males. Ya cerca de la Segunda Guerra Mundial, los agricultores
exploraron la posibilidad para importar mano de obra en forma temporal, que pudiera
Ilenar los vacios por la escasez de mano de obra del momento. Dicho permiso resulto en
el Convenio sobre Braceros entre México y Estados Unidos entre 1942 y 1964. Es
conocido que los términos de dicho convenio fueron violados y que se registraron
muchos abusos por parte de los empleadores con sus trabajadores temporales, aunado a
que se propicié un importante flujo de inmigrantes indocumentados. Desde entonces,
dependientes ya de mano de obra mexicana, los agricultores estadounidenses han
encontrado mucho mas facil contratar a trabajadores indocumentados, que ajustarse a
todos los tramites burocraticos y costosos que exige la contratacion legal.

En México, durante el periodo de 1942-1964, la migracion de mexicanos a
Estados Unidos se convirtié en un tema prioritario solo cuando el gobierno lo vio como
un elemento util para evitar algunas presiones econdémicas y politicas que podian
condicionar la consolidacion del gobierno posrevolucionario. Aunque en diversos
momentos mostrd su preocupacién por los problemas que enfrentaba su poblacion en
Estados Unidos, por las causas de la migracion y por sus efectos negativos en México,
conforme se establecié la estructura del flujo migratorio el gobierno consideré mas alto
el costo de la inestabilidad politica y econdémica que implicaria cerrar la valvula de
escape de la migracién temporal de los campesinos y obreros.

Como consecuencia, México tomO una posicion pasiva que asegurara la
continuidad de este flujo, aunque esto implicara que en muchos casos los migrantes
resultaran afectados por la falta de proteccion de su propio gobierno y la inexistencia o
incumplimiento de reglas para su contratacion. A diferencia de Estados Unidos, el
sistema politico mexicano no estaba estructurado de manera que la opinién publica u
otros grupos organizados pudieran tener influencia en el cambio de la politica
migratoria. Aunque en algunos momentos ciertos sectores de la poblacion pedian una
politica més activa para la defensa de los migrantes y expresaban su enojo respecto a la
situacion, el gobierno mexicano controlaba o reprimia estas demandas y definia su
postura frente al problema a partir de su interés de mantener una buena relacién con
Estados Unidos, continuar con el modelo de desarrollo econdémico y dar estabilidad
politica al pais para consolidar la legitimidad del gobierno en turno.

En 1964, los dos paises tuvieron que asumir ciertos costos por el fin de los
convenios. Sin embargo, para México éstos fueron mayores, ya que Estados Unidos
tenia mas recursos para solucionar los problemas que resultaron por el aumento de la
migracion indocumentada y la necesidad de adaptar algunos sectores a la escasez de
mano de obra. Por lo que, la falta de un acuerdo bilateral para manejar la migracion
afecto las caracteristicas de la migracion y tuvo consecuencias politicas y econdémicas en
ambos paises. Las distintas circunstancias internas y la asimetria de poder determinaron
la debilidad de cada pais y la manera en que decidieron enfrentar la situacion.
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En la década de los noventa, la politica migratoria estuvo dominada por el
nativismo, y el debate interno adquirié un tono antiinmigratorio en Estados Unidos en
general y en algunos Estados como California en particular. Surgieron propuestas,
iniciativas y reformas de ley que afectaron los intereses y la seguridad de los
inmigrantes. La anticonstitucional Propuesta 187 en California tuvo mucha influencia en
la aprobacion en 1996, de dos de las leyes mas restrictivas del siglo, la Ley de
Responsabilidad y Reforma a la Inmigracion llegal del Inmigrante (IIRIRA, por sus
siglas en inglés) y la Ley de Oportunidad de Trabajo y Responsabilidad Personal
(PRWORA, por sus siglas en inglés), asi como las costosas operaciones fronterizas,
provocando con ello una percepcion mucho mas negativa de los inmigrantes que en el
pasado.

La formulacion de una politica emigratoria necesaria pero inexistente, constituyé
uno de los logros de la administracion del presidente Vicente Fox (2000-2006). Este
incluia el establecimiento de un nuevo programa de trabajadores huéspedes, la
regularizacion o promocion de una amnistia para los indocumentados, la expansion del
programa H-2Ay el incremento del nimero de visas disponibles para México.

Los planteamientos para el establecimiento de un programa de trabajadores
temporales y la regularizaciéon de millones de indocumentados en Estados Unidos,
ambos con beneficios para los mexicanos, hoy escasamente se discuten y han sido
desplazados por otros mucho mas restrictivos. El debate de la politica estadounidense, a
partir del 11 de septiembre, se ha dirigido hacia la necesidad de controlar ain mas sus
fronteras, estableciendo una posicion defensiva o de “puertas cerradas” con mdaltiples
medidas para rescatar y fortalecer su seguridad nacional; vigilar la emision de visas;
establecer un sistema de tarjetas de identificacion; reducir la inmigracion legal; es decir,
un estado de “terror del terrorismo” que no s6lo afectara a extranjeros sino a nacionales
y residentes.

El planteamiento para un acuerdo bilateral, que se hizo en el 2001, ha servido
para llamar la atencién sobre el problema, colocarlo como prioridad en la agenda
nacional de México y bilateral, e incluso sentar un antecedente histérico. Sin embargo,
en los Gltimos seis afios también se han visto las dificultades para que esta propuesta se
apruebe como tal, debido a la oposicion que existe en varios sectores en Estados Unidos,
y a las asociaciones negativas que histéricamente se han hecho entre migracion y
seguridad. Ademas, no es definitivo que la firma de un convenio pueda garantizar el
cumplimiento de las reglas que se establezcan ya que, es necesario que se cree una
estructura institucional mas fuerte en ambos paises, sobre todo en México.

Su éxito depende de que se logre coincidir en la definicion de los problemas y los
beneficios que resultan de la migracion, y de las medidas que se requieren para enfrentar
la situacion de una manera conveniente para ambos. Actualmente, los gobiernos de
México y Estados Unidos han reconocido, que sus intereses de manejar el flujo
migratorio de manera segura y controlada no son distintos.
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Es un hecho que el lenguaje bilateral ha cambiado y hoy migracién es sinGnimo
de seguridad. Por ello, es urgente insistir en la necesidad de crear un sistema migratorio
regional en forma ordenada, legal y segura, en el que se garanticen los derechos
humanos y laborales de los trabajadores, de tal forma que la frontera compartida se haga
realidad. Es indispensable insistir en que un mecanismo como la regularizacion de
indocumentados seria conveniente con una politica de reforzamiento de seguridad
nacional; la creacion de una programa de visas especiales para México, con el fin de
lograr un acceso ordenado, legal y temporal, con estandares laborales justos, seria muy
positivo; si la opcidn es el establecimiento de un programa de trabajadores huéspedes,
éste deberia permitir al futuro bracero no estar atado a un solo empleador; deberd
garantizarle movilidad sectorial y regional, asi como brindarle la posibilidad de
convertirse en residente legal.

La mejor forma de solucionar el problema migratorio a largo plazo seria
equilibrar las diferencias tan pronunciadas en los niveles economicos y salariares entre
México y Estados Unidos. Proyectos especificos para la creacion de empleos duraderos
en comunidades especificas, ayudaria. Ademas de que es indispensable asegurar que las
cuantiosas remesas enviadas por los mexicanos en el exterior lleguen a sus destinos.
Seria importante establecer un programa para conducir dichas remesas hacia inversiones
productivas y tal vez brindar apoyo econdmico, a los residentes legales temporales o
permanentes que deseen regresar a México e iniciar una inversion productiva. Podria ser
una iniciativa interesante.

La experiencia de los convenios y programas de trabajadores temporales, sus
efectos negativos y la mala idea que hay de ellos por parte de varios grupos, explica por
queé resulta controvertido el planteamiento de un acuerdo bilateral que incluya a la vez
programas de trabajadores temporales, proteccion de derechos humanos, regularizacion
o legalizacidn, desarrollo de las comunidades expulsoras y seguridad en la frontera. Por
lo cual, un acuerdo no necesariamente debe considerarse como la Unica forma de
resolver el problema, pues, como lo demostraron los convenios de braceros, esto
tampoco fue suficiente para controlar la migracién de manera benéfica para todos los
actores interesados.

Por la manera en que han evolucionado los flujos y las politicas migratorias, y las
consecuencias que todo esto ha tenido para ambos paises, se argumenta que seria
conveniente establecer claramente las reglas y los intereses comunes de manera tal que
exista un control ideal de las acciones de ambos gobiernos para manejar los flujos
actuales. Un punto de partida seria establecer el nimero de visas que resulte suficiente
para las dos partes, tomando en cuenta que de 12 millones de inmigrantes ilegales en
Estados Unidos casi un 60 por ciento son mexicanos. Ademas es necesario tomar
medidas internas para reducir costos para cada gobierno, para la poblacion migrante, y
para las regiones expulsoras y receptoras.
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Cualquier estrategia politica para tratar la migracion debe reconocer el peso de la
asimetria de poder entre México y Estados Unidos en cuanto a la puesta en practica de
las politicas para el manejo unilateral o bilateral de la migracion de mexicanos a Estados
Unidos. La politica restrictiva y la construccion del muro fronterizo, evidentemente no
detendran la migracion de mexicanos, pero si hara mas vulnerable su cruce y refuerza las
mafias de traficantes de indocumentados conocidos como “polleros” o “coyotes”, por lo
que se debe informar correctamente a la poblacién norteamericana sobre las
consecuencias positivas y negativas de la migracion y aprovechar las coaliciones
existentes para promover cambios en la estrategia politica actual y dar a conocer los
beneficios de la migracion de mexicanos.

Al considerar la forma en que ha evolucionado la situacion en los dltimos afios,
consideramos que, hay posibilidades de que ocurra un desarrollo positivo dirigido hacia
la solucion de algunos de los problemas en esta area. La importancia que ha adquirido el
tema a nivel nacional e internacional, la cantidad de informacién disponible y las
propuestas que se han planteado, proporcionan un contexto favorable para la puesta en
practica de una politica migratoria adecuada, ya que la migracion de mexicanos a los
Estados Unidos es cada vez mas una alternativa laboral, ante la situacion de creciente
pobreza sobre todo en los estados del sur del pais y mientras sigan existiendo las grandes
asimetrias econdmicas entre México y Estados Unidos, la migracion como un fenémeno
propio de la naturaleza humana seguird adaptandose a las diversas condiciones.

En resumen y como comprobacion de la hipotesis sugerida, la asimetria de poder
constituye el marco general dentro del cual se ha discutido o no la migracion en la
relacion bilateral, y explica los obstaculos que han existido para el manejo de la
situacion y para la puesta en marcha de una politica comun. Es decir, permite entender
por qué no existen medidas conjuntas para controlar un movimiento que a lo largo de la
historia ha mostrado ser resultado de condiciones existentes en ambos paises y que, por
lo tanto, requiere de soluciones que incluyan a ambas sociedades y gobiernos. So6lo asi
pueden establecerse reglas claras que beneficien a los dos paises.

Si se ha de aprobar una reforma migratoria en Estados Unidos, se requerira de un
equilibrio entre el buen gobierno y las buenas politicas publicas, por un lado, y las
soluciones politicas viables, por el otro. Para que el resultado sea posible y cuente con la
fuerza para revertir procesos arraigados en casi un siglo de costumbres, deberan tomarse
en cuenta, a nuestro parecer, las siguientes situaciones:

= Hay cerca de doce millones de inmigrantes ilegales en Estados Unidos;
casi un sesenta por ciento son mexicanos y casi tres millones mas provienen
de Centroamérica. Estos trabajadores, han desempefiado un papel decisivo en
la expansion econdmica de Estados Unidos durante la Gltima década y hasta
el dia de hoy.
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= Las condiciones demograficas y econdmicas de México y de los paises
centroamericanos, aunadas a la necesidad de trabajadores que se presenta en
varios sectores econdémicos de Estados Unidos, proporcionaran un
movimiento migratorio continuo de gran escala durante los siguientes afnos.

= Existe un intercambio comercial importante en la frontera México-
Estados Unidos que asciende a unos trescientos mil millones de doélares
anuales. Tanto México como Estados Unidos deben ser muy cuidadosos para
no afectar esa relacion econdmica.

= La necesidad de controlar el narcotrafico y otros tipos de contrabando
procedentes del sur, incluidos los inmigrantes ilegales, hace que el
establecimiento y el mantenimiento del orden en la frontera comun entre
Estados Unidos y México sea una prioridad de la politica estadounidense en
el futuro proximo.

En general y como resultado de lo més factible para México, se requieren tres
iniciativas integradas, dadas todas las opciones de los autores y estudiosos del tema:

1. El establecimiento de un programa que considere a la mayor parte de los
inmigrantes ilegales que viven en Estados Unidos, para que trabajen legalmente por un
cierto periodo. Al final de este periodo, los que asi lo deseen y que cumplan con ciertos
requisitos estrictos, pero justos, podrian seguir una serie de pasos para obtener un estatus
legal permanente. La legalizacion obtenida por esta via es la clave para lidiar con la
realidad en materia econémica, de seguridad y de derechos laborales.

2. La constitucion de un programa de trabajadores temporales que garantice
salarios justos y condiciones aptas para el trabajo, y que ofrezca a los recién llegados
que opten por él, la oportunidad de llegar con el tiempo a un estatus legal permanente.
La importancia de un programa de trabajadores temporales radica en la necesidad de
enfrentar el tema de las futuras presiones debidas a la migracion a través de la
legalizacion y la regularizacion de las entradas al pais por motivos laborales, una
realidad surgida tanto de la necesidad econémica de la region al sur del Rio Bravo como
de los requerimientos de los patrones de Estados Unidos. El acuerdo legislativo final
debe incluir, entonces, un programa amplio de trabajadores temporales para los recién
Ilegados que se concentre casi enteramente en México y Centroamérica. Un programa
como tal debe ser lo suficientemente amplio como para sustituir a los trabajadores
ilegales, que hoy dia arriesgan todo por entrar a Estados Unidos, por empleados legales
que no estén sujetos a la explotacion de patrones sin consideraciones, y que no trabajen
contra las leyes del pais ni quebranten los estandares laborales con su propia fragilidad.

3. Comepartir la responsabilidad de la administracion y la seguridad en la
frontera México-Estados Unidos.
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Las soluciones mencionadas aqui, pueden enfrentar los hechos y conciliar los
intereses de los estadounidenses y de los mexicanos conformando lo que podria ser una
decision historica. Si se logra resolver el problema de la frontera, la seguridad y la
inmigracion ilegal entre México y Estados Unidos, también se habra despejado el
camino para una integracion progresiva de una América del Norte préspera y segura
tomando el ejemplo de la Unidon Europea y se habra instrumentado también un nuevo
ejemplo de cooperacion para resolver problematicas similares que ahora enfrentan la
mayoria de las democracias industrializadas desde Espafia y el Japén hasta Alemania,
Grecia e Italia.

Ningun objetivo en el proyecto de reforma puede llevarse a cabo sin la
cooperacion de las autoridades mexicanas. Ademas, no debemos sobrestimar la
capacidad para mantener la seguridad nacional y los objetivos del control fronterizo
unilateralmente. En otras palabras, la conclusién mas necesaria de esta accion es que,
aun cuando la cooperacion mexicana no garantizara el éxito inmediato o completo de la
reforma, omitirla haria que el camino hacia la meta sea mucho mas dificil.

Por ultimo, un acuerdo legislativo que tenga siempre en consideracion la
cooperacion mexicana, se trata de un acuerdo que sera respaldado por la mayoria de los
estadounidenses que se preocupan por los derechos, por el crecimiento, por el
cumplimiento de la ley y por la seguridad de Estados Unidos. Y si el Presidente opta por
una reforma migratoria meditada y amplia, los demdcratas no tendran mas opcion que
seguir su liderazgo.

Las causas que estimulan la inmigracion se encuentran en ambos paises, por lo
que la cooperacion para la designacion conjunta de las decisiones a seguir deberia ser un
hecho indispensable en la busqueda de soluciones. Sin embargo, lo cierto es que en
temas centrales de agenda para Estados Unidos y México como la inmigracién no existe
todavia un consenso entre ambos paises en torno a como aplicar reglas y normas. Esta
carencia de propuestas conjuntas condiciona el arribo a soluciones duraderas y afecta la
capacidad de didlogo. Indudablemente, considerando la asimetria y la disparidad
econdmica entre ambos paises, la cooperacion para fomentar el desarrollo interno en
México sera fundamental para bajar los niveles de los flujos migratorios. Mas aun,
considerando las dos perspectivas de causas migratorias, es evidente que tal asimetria es
producto de la desigual distribucion de los factores de produccién. Es decir que un
desarrollo sustentable e inclusivo al interior de México es imprescindible para reducir el
volumen de los flujos migratorios.

Indudablemente, ambos gobiernos tienen intereses y objetivos distintos en cuanto
a las consecuencias que los flujos migratorios generan, las percepciones son diferentes a
ambos lados del Rio Bravo, las consecuencias positivas y negativas que afectan a cada
pais son motivo de discusién. Por lo tanto, se puede afirmar que si bien ha habido un
considerable aumento en cuanto a los niveles de cooperacion, esta cooperacion es de
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caracter conflictivo dado que afecta intereses vitales de ambos paises y soluciones
bilaterales no han sido aplicadas.

Los mecanismos unilaterales han demostrado ser insuficientes en la solucién de
la cuestion migratoria. Por lo tanto, al tener la inmigracion causas que la estimulan, al
existir una asimetria econdmica tan relevante entre los actores y al interior de México
sumado a la existencia de la frontera binacional y el marco de entendimiento generado
desde la década del 80, interpreto que una cooperacion bilateral real y, por lo tanto, las
soluciones bilaterales, son los mecanismos que deberian implementarse entre ambos
gobiernos en vistas de llegar a acuerdos y perspectivas mas alentadoras en la solucién
del tema en cuestion. Pero en todo caso, tal cooperacion solo sera alcanzada una vez que
las percepciones mejoren y por lo tanto, la confianza se instale en la relacién bilateral.

El 11 de setiembre de 2001 plante6 un cambio de escenario y de prioridades para
Estados Unidos, con lo que la cuestion migratoria y, en consecuencia, su relacién
bilateral con México quedo relegada a un segundo plano. Aungue el panorama actual es
de simple estancamiento del conflicto migratorio, ésta vez los ciclos econémicos no
tienen la influencia pasada; por el contrario, hay que buscar la respuesta en el cambio de
prioridades del gobierno estadounidense, mas precisamente en cuestiones relacionadas
con la seguridad. Hoy en dia, la amenaza a su seguridad viene de zonas diferentes que de
la relacion bilateral con México. Por ello, hoy también es un interrogante identificar
cuales son las percepciones del gobierno estadounidense sobre este tema que en algun
momento ocupd un lugar de privilegio en la agenda de politica exterior.
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