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RESUMEN

La emigracion masiva desde México hacia la Unién Americana ha implicado en las Gltimas
dos décadas un reto doble para el Estado mexicano en materia de politica exterior: la
“consularizacion” de dicha politica publica por un lado y, por otro lado, la emergencia de
una mayor actividad de los gobiernos de las entidades federativas de México en los Estados
Unidos desplegando acciones y estrategias dirigidas a sus migrantes.

Esta investigacion doctoral aborda este doble reto a partir del conocimiento del
factor migratorio dentro de la configuracion de las relaciones exteriores de los gobiernos
estales mexicanos en el marco de los debates tedrico-metodoldgicos en curso en la
disciplina de las Relaciones Internacionales sobre “paradiplomacia”, “diplomacia
federativa” y “cooperacion internacional descentralizada”. Estos conceptos grosso modo
ponen de relieve las actividades que realizan los gobiernos subnacionales o locales
(estados, provincias, cantones, municipalidades, alcaldias, etc.) en el extranjero de forma
paralela, alternativa o no conducida por los 6rganos centrales de un Estado formalmente
encargados de la politica exterior.

Esta investigacion presenta tres ejes de analisis a través de un estudio comparativo
entre Jalisco y Puebla. El primero, gira en torno a las razones de la incorporacion del tema
migratorio como asunto internacional de gran importancia para los estados mexicanos. El
segundo, se refiere a la manera en que los procesos migratorios internacionales estan
reconfigurando el campo de accidn internacional de estas entidades federativas. El tercero,
aborda el desempefio de las incipientes politicas migratorias estatales en México incluidos

sus retos extraterritoriales.



ABSTRACT

Massive emigration from Mexico to the United States in the past two decades had entailed
a double challenge for Mexican Foreign Policy: on one hand the “consularization” of this
policy substantially focused on protection of its citizens rights abroad, especially those as
irregular immigrants; on the other hand, an increasing international role of Mexican state
governments conducting activities and strategies directed to their émigrés in the United
States.

This thesis analyzes this double challenge from the current theoretical debate within
the scientific discipline of International Relations about “paradiplomacy”, “federative
diplomacy” and “decentralized international cooperation”. Broadly, these concepts
emphasize actions and strategies of local governments (states and municipalities) in the
international arenas. The increasing role of sub-national governments in foreign affairs is
carried on parallel line, alternative or non-lead by Nation-state central authorities

(Executive and Cabinet), who formally and traditionally use to conduct foreign policy.

This research presents three subject matters of discussion through a comparative
analysis of Jalisco and Puebla. The first is how migration issues became an important issue
in the international agenda of Mexican states. The second refers to the impact of
international migration processes in the reconfiguration of international spectrum of these
state governments. The third is how to evaluate these government responses as incipient

local migration policies in Mexico, specially their extraterritorial challenges.
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INTRODUCCION

Poco profesionalismo para la atencion a migrantes en las oficinas estatales mexicanas, falta
de un marco legal para que los gobiernos estatales realicen actividades de proteccion a sus
emigrados en los Estados Unidos, protagonismo politico de los gobernadores, incapacidad para
llevar a cabo funciones diplomaticas y problemas de acreditacion de las oficinas de
representacion de los gobiernos estatales en el extranjero. Con estos sefialamientos funcionarios
de la Cancilleria mexicana iniciaron las mesas de trabajo del Seminario de Protocolo de
Atencion a Migrantes organizado por la Coordinacion Nacional de Oficinas de Atencion a
Migrantes (CONOFAM?) el 27 de octubre de 2009 en las instalaciones de la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE).

En Meéxico, la importancia de la emigracién es cada vez mayor debido a que en las
ultimas décadas se han diversificado sus efectos nacionales, regionales y locales. La emigracion
mexicana se acelerd entre 1990 y el afio 2000, cuando 3 millones 237 mil 841 mexicanos
migraron hacia los Estados Unidos en sélo una década (INEGI 2005). A esto se suma que entre
los afios 2000 y 2006 emigraron en promedio de 460 mil mexicanos cada afio (Galindo y
Ramos 2009). Esta masificacion de la emigracion aunada al rapido aumento de las remesas de
délares desde la década de 19902 obligé a que este fenémeno se priorizara en la agenda publica.

Para el Estado mexicano, la constante emigracion ha significado la “consularizacion” de
su politica exterior en palabras de Olga Pellicer (2008) debido a que la atencién y proteccién a
mexicanos ocupa mayoritariamente al trabajo de las representaciones de México en el exterior,
al presupuesto de la SRE y la formacion de nuevos diplomaticos. En los Estados Unidos operan
58 consulados mexicanos —ningan otro pais en el mundo cuenta con una red consular tan
extensa y concentrada en un solo territorio nacional—. En 2007 operaban 48; de ese afio a la

fecha se han tenido que abrir 10 consulados mas hasta alcanzar 58 en la actualidad.

! Organizacién nacional integrada por 29 entidades federativas mexicanas que operan Oficinas Estatales de
Atencion a Migrantes.

Z De acuerdo con cifras del Banco de México, en 1990 nuestro pais recibié por concepto de remesas 2 mil 493
millones de délares mientras que en el afio 2000 recibié 6 mil 572.5 y en el afio 2006 recibi6 24 mil millones de
dolares, es decir, de 1990 a 2006 hubo un incremento de 863%. Acompafiando al crecimiento de la migracion
mexicana desde 1990 en promedio las remesas habian crecido 22% anualmente hasta el afio 2007 (Banxico 2008).
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En el afio 2008, la cancilleria destind un presupuesto anual de 1 mil 412. 5 millones de
pesos a la proteccion consular, aproximadamente una quinta parte del presupuesto total de la
SRE (DGPME 2008: 56). Este esfuerzo tiene respaldo de la opinion publica ya que la Encuesta
“México, las Américas y el Mundo” revela que el 76% de los mexicanos coincide con que la
proteccion de los intereses de los mexicanos en el extranjero debiera ser la prioridad de la
politica exterior mexicana (Gonzélez et al. 2008: 14).

En el ambito de las entidades federativas, los gobiernos estatales que han visto
incrementar su nimero de emigrantes en las Ultimas décadas han tenido que adecuar sus
estructuras gubernamentales para incluir una dependencia para atender a una poblacién
emigrante cada vez mas diversa. A partir de la década de 1990 empezaron a crearse oficinas
estatales de atencion a migrantes. Las actuales estructuras estatales en México que ponen en
marcha programas y servicios para esta poblacion varian. Existen desde una Secretaria del
Migrante en el Estado de Michoacén, Instituto Estatales de Migracion en Zacatecas, San Luis
Potosi y Oaxaca, Direcciones y Comisiones de Proteccion y Atencidon a Migrantes en diversas
entidades asi como areas del despacho del poder ejecutivo que cumplen estas funciones al
mismo tiempo que también tienen a su cargo los asuntos internacionales estatales como ocurre
en el gobierno de Tamaulipas. Actualmente 29 de un total de 32 entidades federativas
mexicanas cuenta con un area gubernamental u oficina que brinda apoyo y ayuda a sus
migrantes.

Adicionalmente, los estados mexicanos cada vez mas manifiestan preocupacion sobre su
problematica migratoria en sus espacios nacionales de coordinacion tales como la Conferencia
Nacional de Gobernadores (CONAGO), la antes mencionada Coordinacion Nacional de
Oficinas de Atencion a Migrantes (CONOFAM) y la Asociacion Mexicana de Oficinas de
Asuntos Internacionales de los Estados (AMAIE). Ademas, en los Estados Unidos, operan 20
enlaces y oficinas de representacion de gobiernos estatales mexicanos para atenciéon a sus
coterraneos.

Por lo tanto, la emigracion masiva ha implicado en las ultimas dos décadas un reto doble
para la Cancilleria: la consularizacién de la politica exterior mexicana por un lado, y, por otro
lado, la emergencia de una mayor actividad de los gobiernos de las entidades federativas en los

Estados Unidos desplegando estrategias dirigidas a sus inmigrantes. La presente tesis aborda
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este doble reto a partir del conocimiento del factor migratorio en la configuracién de las
relaciones exteriores de los gobiernos estales mexicanos, en el marco de los debates tedrico-
metodoldgicos en curso en la disciplina de las Relaciones Internacionales sobre nuevos
conceptos tales como “microdiplomacia”, “paradiplomacia”, ‘“diplomacia federativa”,
“diplomacia local” y “cooperacion internacional descentralizada”.

Estos conceptos a grandes rasgos ponen de relieve las actividades que realizan los
gobiernos subnacionales o locales (estados, provincias, cantones, municipalidades, alcaldias,
etc.) en el extranjero de forma paralela, alternativa o no conducida por los érganos centrales de
un Estado que formalmente ejecutan la politica exterior: el poder ejecutivo y su Secretaria o
Ministerio de Asuntos Exteriores.

Es necesario recordar que en la disciplina de Relaciones Internacionales a partir del final
de la década de 1980, particularmente tras la caida del muro de Berlin y la reconfiguracion del
sistema internacional que trajo consigo, existe cada vez mas interés por las actividades y
estrategias internacionales de los gobiernos locales con base en el marco tedrico de la
Interdependencia Compleja de Robert Keohane y Joseph Nye (1971). Dicho referente tedrico ha
tenido como resultado que la actividad internacional sea formalmente reconocida como una
accion no exclusiva de los gobiernos nacionales. Asi, se advierte que las empresas
transnacionales, el crimen organizado internacional y los migrantes internacionales, entre otros
actores, en la busqueda y promocion de sus propios intereses realizan actividades inter y
transnacionales, mas alla de las politicas (tanto doméstica como exterior) y las jurisdicciones de
los Estados-nacionales.

A partir de entonces, en el &mbito académico, se superan las concepciones estado-
centricas realistas y particularmente neorrealistas para las cuales la politica internacional, el
objeto de estudio basico de nuestra disciplina, tiene como actores principales a los Estados-
nacion, quienes definen el marco en el que el resto de las interacciones ocurren mas alla de las
fronteras (Gilpin 1986). En la medida en que la actividad politica de otros actores
internacionales es considerada, los internacionalistas ya no tomamos como objetos de estudio
Unicamente a las relaciones inter-estatales, ni siquiera inter-nacionales, sino nuevamente a los
Estudios Internacionales abriendo asi el panorama de una gran diversidad de objetos de estudio
(Ashley y Walker 1990).



El presente trabajo tiene lugar precisamente en ambito de los Estudios Internacionales
que no restringen los temas disciplinarios, ni los niveles de analisis para centrarse s6lo en las
relaciones de las grandes potencias, el balance de poder, la configuracién del sistema
internacional, la guerra o la paz; sino en poner atencion a los grandes fendmenos mundiales que
estan ocurriendo, como las migraciones, que responden a situaciones globales y locales
simultdneamente. Asi, en esta tesis nos ocupa la migracion internacional desde sus
implicaciones locales y las actividades internacionales de los gobiernos subnacionales como
respuesta local a los desafios que plantea el mundo contemporaneo.

En la dindmica de la globalizacion y de la interdependencia, las iniciativas
internacionales de los gobiernos locales son generalmente dirigidas a la atraccion de inversion,
productos y tecnologia, turismo o a la proyeccion cultural. Ademas, la creciente actividad
internacional de diferentes gobiernos locales asi como de diversos actores no gubernamentales,
pone en duda la efectividad de los Estados-nacion para representar a su poblacién ante la fuerte
integracion en regimenes regionales y globales, ya que estos inciden directamente en la esencia
del Estado: la soberania. La crisis mundial de legitimidad del Estado-nacion y el deterioro de la
tradicional soberania es el marco de estos procesos de internacionalizacion en los que se
replantean las nociones tradicionales de territorialidad soberana y control poblacional.

Las fronteras se estan redimensionando. Por un lado, esto ocurre por los procesos
globales de des-territorializacion, pero también por los denominados procesos de re-
territorializacion. El territorio ya no es mas el referente basico de la nacién y de la nacionalidad.
Las migraciones internacionales y particularmente las formaciones de “didsporas” conducen a
nuevas formas de plantear la relacion con el/los territorio(s) donde se ubican; porque los
emigrados y sus descendientes ya son considerados extensiones de la nacion y de la patria de
origen en multiples territorios que estan conformando organizaciones y agendas propias
impulsadas desde el extranjero para participar e incidir en procesos locales ubicados en distintos
paises.

Asi, las reconfiguraciones de los Estados, de las naciones y nacionalismos, de la
soberania y del territorio, son fundamentales para entender los procesos de cambio que ocurren
al interior de las fronteras y a través de ellas. La globalidad y la localidad requieren visualizarse

desde mudltiples procesos protagonizados por una gran variedad de actores individuales y
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colectivos, gubernamentales y no gubernamentales, incluyendo a los gobiernos locales y a los
migrantes internacionales.

La presente investigacion inicié en el afio 2007 sobre la base de los recientes estudios
sobre la actividad internacional de los gobiernos estatales y municipales en México que
comienzan a indicar que la emigracion internacional es uno de los factores determinantes de
esta actividad (Schiavon 2006, Veldzquez 2007, Dévila et &l. 2008). En otras palabras, no sélo
la competencia por la inversion extranjera directa, la necesidad de posicionarse en mercados
internacionales, la busqueda de financiamiento internacional sino la creciente migracion hacia el
extranjero y la presencia de coterrdneos en el exterior, estarian incidiendo en la actividad
internacional de las entidades subnacionales mexicanas.

En los estudios actuales sobre los impactos socio-politicos de la emigracién en México,
Cecilia Imaz (2006: 232) habia ya identificado la falta adecuada de coordinacion entre la accion
de los gobiernos de los estados y el gobierno federal en esta materia. Asi, en el marco de los
retos del federalismo contemporaneo en México, la intensa emigracion hacia el norte, reformas
constitucionales, acuerdos bilaterales con estados de la Union Americana, acuerdos laborales
entre estados, “hermanamiento” de ciudades, tramite de visas humanitarias, visitas y cabildeo en
ambos lados de la frontera, las entidades federativas estan trascendiendo la accion del gobierno
federal y, en consecuencia, su monopolio de la diplomacia mexicana.

Ahora bien, es necesario subrayar que la emigracion mexicana contemporanea tiene
lugar en un régimen regional que a través del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) privilegio la libre circulacion de bienes e inversiones, pero excluy6 la movilidad de la
mano de obra. La falta de inclusion del tema migratorio laboral en la agenda trilateral en el
marco del TLCAN y posteriormente la Asociacion para la Seguridad y Prosperidad de América
del Norte (ASPAN), el fallido intento de un acuerdo bilateral migratorio entre México y Estados
Unidos entre 2000 y 2006, y la falta de resoluciones unilaterales viables a la migracion
indocumentada por parte del gobierno federal de los Estados Unidos y del gobierno federal
mexicano, sittan a los gobiernos locales, en ambos lados de la frontera, en la necesidad de lidiar
con las consecuencias locales del fendmeno migratorio internacional.

Por estas razones, las politicas y programas de atencion a migrantes incipientemente

elaborados por entidades subnacionales en México parecen tener cada vez mayor vinculacion
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con su actividad internacional, en la medida en que su propia dinamica migratoria obliga a los
estados a ofrecer servicios publicos a ciudadanos localizados fuera de su jurisdiccion territorial.
Estos son aspectos de los estudios sobre emigracion y también de los estudios sobre actividades
y estrategias internacionales de los gobiernos subnacionales, que requerian ser abordados con
mayor profundidad para entender la complejidad de las implicaciones politicas locales en
México que tienen los procesos de integracion “desde abajo” en América del Norte.

Ademas, la evolucidon historica de los flujos de migracion regionales desde México es
una caracteristica fundamental para entender las respuestas que los gobiernos de las entidades
federativas mexicanas han estado dando a este tema. Existen diferencias fundamentales en la
historia de la emigracion, obviamente el fendmeno migratorio internacional mexicano
indocumentado no es igual en estados donde empezé en el siglo XIX y aquellos en los que
despunta tras la crisis econdmica de 1994/1995. Otro factor determinante, es si los migrantes
indocumentados han sido beneficiados por algin programa de regularizacion masiva como el
que ocurrio en Estados Unidos en 1986. También las respuestas estatales son distintas en la
medida en que la poblacion migrante originaria de una entidad federativa se concentra en
algunas regiones particulares de destino o se encuentra dispersa. Un Gltimo factor lo constituye
el mantenimiento de vinculos entre los emigrados y sus localidades de origen. Estos cuatro
elementos, son centrales para entender las respuestas diferenciadas que han elaborado los
gobiernos de los estados mexicanos expulsores de mano de obra.

En el occidente del pais, lo que Jorge Durand y Douglass Massey (2003) denominan “la
region histérica” y el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo) designa como la region
“tradicional”, donde existe una tradicién migratoria de més de un siglo, los gobiernos estatales
han dado pasos significativos en la institucionalizacion de la relacion con sus poblaciones
emigradas. Los gobiernos en entidades como Michoacan y Zacatecas fueron pioneros en
México en crear estructuras gubernamentales ad hoc asi como en formular politicas y

programas para sus migrantes en los Estados Unidos.

® Esta region comprende los estados de: Aguascalientes, Colima, Durango, Guanajuato, Jalisco, Michoacén,
Nayarit, San Luis Potosi y Zacatecas (Conapo 2000) Para Jorge Durand y Douglas Massey (2003) esta es “la
region historica” de la migracion entre México y Estados Unidos.
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El estado de Jalisco se ubica en la “region tradicional de migracion” con historia
migratoria hacia los Estados Unidos desde el siglo XIX a diferencia de Puebla donde dicha
historia data del siglo XX y particularmente de la época del Programa Bracero (Smith 1998,
Cortés 2002). En Puebla, la primera Coordinacion de Atencion a Migrantes empezé a funcionar
en 1993 y se formalizo por decreto oficial en febrero de 2005 cuando se cred la Comision
Estatal de Atencidn al Migrante Poblano (CEAMP). En el caso de Jalisco, la primera Oficina de
Atencion a Jaliscienses en el Exterior (OFAJE) se cred en 1995 y se incluyd en 1997 en la
Direccion de Asuntos Internacionales en el despacho del gobernador.

Especificamente interesaba el establecimiento Oficinas de Representacion en el
Extranjero con el fin de la atencién a los migrantes. El gobierno de Jalisco a partir de 1994
empezO una estrategia de internacionalizacion muy activa incluyendo la creacién de Casas
Jalisco en el extranjero para promocion comercial y eventualmente para la atencion a migrantes.
Por su parte, el gobierno del Estado de Puebla decidi6 establecer Casas Puebla en coordinacion
con lideres migrantes empresariales exitosos a partir de 1999 en el destino emblematico de la
emigracion poblana: Nueva York. Posteriormente a partir de 2005, las Casas Puebla en Estados
Unidos se formalizarian como oficinas de representacion estatal, instalandose también en Los
Angeles y Houston.

Estas estructuras gubernamentales fueron creadas para brindar servicios a los migrantes
retornados, o a las familias que permanecen en las localidades de origen sino,
fundamentalmente y también para mantener estrechos vinculos con los emigrados residiendo en
los Estados Unidos. Ambos estados estaban mostrando que las acciones gubernamentales, que
estan configurando respecto a la migracion, incluyen no sélo actividad en su jurisdiccion
territorial sino en el extranjero, particularmente en los lugares donde se encuentran sus
emigrados. En otras palabras, el planteamiento de estas estructuras implica extraterritorialidad,
es decir, acciones gubernamentales que van mas alld de los limites territoriales de su propia
jurisdiccion ya que una gran parte de las acciones de los gobierno estatales encaminadas a

“atender” a los emigrantes inciden en la actividad internacional de las entidades federativas.

Entonces, la pregunta principal de este trabajo gira en torno a si la emigracion ha guiado

a una mayor actividad internacional de las entidades federativas. De esta manera, era necesario
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determinar si la migracion habia impulsado que las politicas publicas de las entidades que
tienen lugar extraterritorialmente se conviertan en “diplomacia federativa”. Al inicio de este
proyecto este fue el concepto utilizado como referente de la actividad internacional de los

estados mexicanos insistiendo en el incipiente federalismo.

Si la migracion internacional es uno de estos factores que llevan a los estados o
provincias a tener mayor involucramiento en el exterior, entonces se requeriria saber de qué
manera la migracion estaria reconfigurando el campo de accion internacional de las entidades
federativas. Y por otra parte, ya que la incursion de los gobiernos estatales como Puebla y
Jalisco en el tema migratorio no ha sido sencilla debido a la complejidad del fendmeno
migratorio y la extraterritorialidad intrinseca que conlleva intentar “atenderlo”, es necesario
también preguntarse cudles son los alcances y limites de las acciones internacionales que en

materia migratoria pueden llevar a cabo estas entidades.

Esquematizando, las preguntas de investigacion son las siguientes:
= Pregunta principal: ¢La emigracion ha guiado a una mayor actividad en el extranjero de
las entidades federativas, es decir, ha impulsado que las politicas publicas de las
entidades incluyan diplomacia federativa?
o Preguntas secundarias:
= ;Cuéles son las razones de la incorporacién del tema migratorio como
asunto internacional de importancia para los estados mexicanos?
= ;De qué manera los procesos migratorios internacionales estan
reconfigurando el campo de accidn internacional de los estados?
= ;Como se han desempefiado las politicas subnacionales en materia
migratoria y, por tanto, cuéles son los alcances y limites de sus acciones

internacionales?

En paralelo a las preguntas, los objetivos de la investigacion son los siguientes:
= Objetivo general: Evaluar comparativamente la incidencia de la migracion internacional
en la actividad internacional de las entidades federativas mexicanas

o Objetivos particulares:



= Examinar comparativamente el desarrollo de las politicas migratorias que
se han aplicado en entidades federativas mexicanas, empleando como
casos de estudio a Puebla y Jalisco

= Analizar comparativamente el desempefio de las politicas migratorias en

Puebla y Jalisco

La construccion de hipotesis como herramienta metodoldgica para esta investigacion es la

siguiente:

e Hipodtesis Central: La creciente emigracion internacional desde México, especialmente
de carécter indocumentado, ha orientado a una mayor actividad en el extranjero de las
entidades federativas mexicanas por lo que, ha impulsado que sus politicas publicas
incluyan “diplomacia federativa”.

e Hipotesis Secundarias:

o Las entidades federativas mexicanas han incorporado el tema migratorio en sus
agendas gubernamentales debido a la importancia de las remesas, de la
participacion politica de sus migrantes y el aumento en la demanda de servicios
publicos extraterritoriales.

o La migracion internacional representa un reto mayusculo para los lugares de
origen de emigracion, cuyos gobiernos se han planteado de manera diferenciada
la incorporacion de este tema en la agenda publica, y realizan acciones que
constituyen incipientes politicas migratorias que incluyen actividades que
rebasan los limites territoriales y su propia jurisdiccion.

De esta manera, la principal variable independiente es la “emigracion internacional
mexicana” y la principal variable dependiente es “diplomacia federativa”. Otras variables
explicativas dependientes (secundarias) son: 1) remesas, 2) participacion politica de migrantes,
3) demanda de servicios publicos, 4) politicas migratorias y 5) actividades extraterritoriales.

En ese sentido, se esquematizan las variables y se puede definir la metodologia a seguir.
Metodoldgicamente es necesario apuntar que este estudio se ubica en la delgada linea que

separa a las politicas publicas por definicion jurisdiccionales y las actividades internacionales



de los gobiernos locales de caracter intrinsecamente extraterritorial. La acelerada dindmica
migratoria esta retando la accién de las entidades federativas y en ese sentido convenia emplear
distintas estrategias para aproximarnos al estudio de las politicas migratorias como “diplomacia
federativa” tal y como se plante0 en un inicio aunque posteriormente a lo largo de la
investigacion de tesis se redefinid este concepto y se amplié a “relaciones exteriores de los
gobiernos locales”.

En primer lugar, este estudio considera a las politicas migratorias como politicas
publicas. En ese sentido se realiza una primera evaluacion de las acciones que las entidades
federativas mexicanas realizan respecto al fendmeno migratorio. Para lograrlo es necesario
considerar todo el proceso a partir del cual se estan llevando a cabo estas acciones de gobierno,
es decir: las consideraciones de interés publico de la emigracion internacional que la llevan a su
inclusién en la agenda de gobierno, el proceso de toma de decisiones gubernamentales sobre la
emigracion, el disefio de politicas, la implementacién de planes y programas relativos al
fendmeno migratorio y la evaluacion de lo anterior con base en los objetivos planteados
(Starling 1988, Lindblom y Woodhouse 1993).

Se seleccionaron dos casos a estudiar: Puebla y Jalisco para hacer operativa la
investigacion. Las razones de su seleccion derivan de las diferencias que presentan en la
evolucion historica del fendmeno migratorio. Jalisco, se localiza en la “region tradicional de
expulsion migratoria” debido a que su emigracion hacia los Estados Unidos historicamente se
remonta a finales del siglo XIX. Por su parte, Puebla se situa en la “region emergente” debido a
que sus emigraciones, aunque empezaron aproximadamente desde el Programa Bracero, es a
partir de la década de 1980 que se “masifica” como fendbmeno migratorio (Durand y Massey
2003).

En esta investigacion se aplica también el método comparativo pues se consideran las
ventajas que ofrece a las Ciencias Sociales, y particularmente a las Relaciones Internacionales,
que tienden hacia la magnificacion de los casos de estudio y se han caracterizado por usar en
extremo el método inductivo (Arroyo 1999). Del método comparativo se evidencian las
similitudes y diferencias a partir de observar el cruce espacial, es decir, las mismas variables
(emigracion y relaciones exteriores de los gobiernos locales) en dos espacios geograficos.

Igualmente, es necesario manifestar que el método comparativo aporta mayor riqueza no sélo si
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los casos de estudio seleccionados pueden ser susceptibles de comparacion, sino ademas si
presentan diferencias en la principal variable de estudio, que en el caso de esta investigacion
son las relaciones exteriores de los gobiernos estatales. Ahora bien, Jalisco y Puebla presentan
un fendmeno migratorio diferenciado en términos historicos y el fenémeno ha tenido incidencia
disimbola en los efectos sobre las relaciones externas de ambos estados.

En ese sentido, se optd por una comparacion entre una entidad situada en la region
occidental con mayor tradicién migratoria y en la region de expulsion “emergente” basada en
los siguientes supuestos:

1) Existe una diferencia significativa entre su cantidad de migrantes binacionales o
regularizados y por ello con mayor capacidad politica y organizativa frente a sus
gobiernos en México; y

2) La capacidad politica de los emigrados ha estimulado grados de institucionalizacién
diferenciada de las relaciones entre los migrantes y sus estados de origen, asi como
formas de incorporacion distinta del tema migratorio en la agenda gubernamental y su
vinculacion con las relaciones exteriores de la entidad federativa.

Al principio del estudio en agosto de 2007, para el gobierno de Jalisco la atencion a sus
migrantes era uno de los tres temas relevantes en sus “asuntos internacionales”, siendo los otros
dos: hermanamientos y cooperacion internacional. En ese momento, las tres areas estaban a
cargo de la Direccion de Asuntos Internacionales. Asi, en el caso de Jalisco parecia existir una
mayor institucionalizacién del tema migratorio vinculado con las relaciones exteriores locales.
En contraste, en el caso de Puebla, las actividades internacionales del estado habian estado
descentralizadas y la atencion a los migrantes implicaba extraterritorialidad debido a la
operacion de las oficinas de representacion en el extranjero. Sin embargo, se asumia que en
Puebla la institucionalizacion de la relacion con los migrantes asi como de las relaciones
internacionales del Estado presentaba debilidades (Ortega 2003).

Como técnicas de investigacion, en una primera etapa se estudiaron fuentes secundarias
(bibliohemerografia) que versaban sobre la problematizacion de la migracion desde la disciplina
de Relaciones Internacionales, sobre la llamada “paradiplomacia” y la discusion contemporanea
sobre las relaciones internacionales de los gobiernos locales asi como la consideracion de estos

como “actores internacionales”; igualmente, se revisaron fuentes secundarias en materia de
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politicas migratorias de paises y entidades subnacionales expulsoras de migrantes, asi como
sobre las politicas migratorias mexicanas.

En una segunda etapa, se realizo trabajo de campo para obtener fuentes primarias. Esto
ocurrio en diversas fases, en primer lugar dando seguimiento en Puebla al trabajo de la
Comision de Atencion al Migrante Poblano y en Guadalajara a la Direccion de Asuntos
Internacionales que durante el periodo de estudio, debido al cambio de gobernador en 2007, se
desvinculd de la atencidén a migrantes al crearse la Direccion de Atencidn a Jaliscienses en el
Exterior (DAJE). En ambas oficinas se llevaron a cabo entrevistas con funcionarios de dichas
dependencias involucrados en la elaboracion y la implementacion de la atencion al fendmeno
migratorio.

Para determinar la incidencia de la migracion en las relaciones internacionales estatales
se requirio realizar trabajo de campo y verificacion empirica en las oficinas estatales de
representacion en los Estados Unidos de Puebla, visitando en julio de 2008 la ubicada en el area
de Los Angeles; en diciembre de 2008, la ubicada en Nueva York; y en julio de 2009,
nuevamente Los Angeles que habia cambiado de ubicacion y administracion en marzo de ese
mismo afio. Las entrevistas y asistencia a eventos de los clubes, federaciones y lideres
migrantes jaliscienses y poblanos en estas visitas fueron esenciales para contar con informacion
de primera mano sobre los alcances y limites del tema migratorio en las relaciones
internacionales de ambas entidades.

El tiempo de duracién del estudio, que abarcé tres afios, permitid observar cambios
significativos. Fue un estudio con miras longitudinales; por esta razon, se realizaron entrevistas
también con ex-funcionarios publicos y se recabaron datos sobre la accion gubernamental
estatal respecto al fendbmeno migratorio de sus archivos estatales correspondientes pues existen
registros al crearse las primeras oficinas de atencién a migrantes en la década de 1990. De esta
manera se pretendia tener cierta perspectiva histérica de la evolucion del fendmeno y evitar que
el trabajo de investigacién tomara como base s6lo la coyuntura actual.

La reflexion tedrica sobre los datos empiricos permitié la redaccion de los capitulos
correspondientes y su correccion a partir de la exposicién publica en los coloquios de

doctorantes. Asi, se pudo ir perfeccionando el documento final para su presentacion definitiva a
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través del debate colectivo. Igualmente, la verificacion empirica periddica a lo largo de la
investigacion permitid corroborar los datos que sustentan la reflexion tedrica.

Este trabajo de investigacion centra su atencion en la migracion internacional como
factor determinante en las relaciones internacionales de las entidades federativas en México
siendo éste un fendmeno teGricamente relevante para las Relaciones Internacionales
contemporaneas. La seleccion de los casos de estudio a comparar determina los limites
espaciales y geogréaficos de la investigacion. Puebla y Jalisco son las entidades federativas que
estuvieron bajo estudio por tener diferencias significativas en la evolucion historica del
fendmeno migratorio internacional indocumentado, asi como de su institucionalizacion en la
relacion con sus migrantes y la conduccion de sus relaciones exteriores.

Se analiza un periodo aproximado de 10 afios debido al incremento sustancial de la
migracion indocumentada durante este periodo y, al mismo tiempo, para poder observar la
evolucion de las respuestas gubernamentales que se efectuaron a partir de esta mayor
“visibilidad” que tuvo el fendmeno migratorio. Se seleccionaron los afios entre 1999 y 2009
para observar los efectos en la migracion internacional de la crisis econdémica de 1994/95, asi
como la creacion de las primeras dependencias encargadas del fendmeno migratorio desde
entonces hasta su formalizacion legal entre 1997 y 2005.

Este trabajo pretende estudiar las politicas y programas locales de atencion a emigrados
y considerara solo como contexto las politicas federales que ha aplicado México hacia sus
emigrados y las politicas de los Estados Unidos hacia los migrantes mexicanos. Ambas
politicas aqui no se consideran exhaustivamente ya que eso extenderia significativamente el
estudio y no ofreceria contribuciones significativas al tema central de esta investigacion (la
migracion internacional en las relaciones internacionales de gobiernos locales) ni a los objetivos
originalmente trazados.

Esta investigacion de tesis doctoral estd dividida en capitulos que comprenden los
siguientes contenidos. El primer capitulo esta dedicado a la discusién académica contemporanea
en la disciplina de las Relaciones Internacionales sobre la actuacion de los gobiernos locales en
el ambito internacional. Asi se revisan los principales conceptos acufiados para describir este
fendmeno tales como “microdiplomacia”, “paradiplomacia”, “diplomacia federativa”,

“diplomacia multinivel”, etc. Igualmente, se incluye en €I, una distincion de las tres categorias
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centrales para entender este fendmeno: los factores endogenos tales como los grandes procesos
mundiales, los factores enddgenos al interior de los Estados nacionales incidiendo sobre una
reconfiguracién sobre el campo de accion internacional de los gobiernos no-centrales y locales
asi como las estrategias que implementan estos gobiernos en la esfera internacional.

En el segundo capitulo, se considera teéricamente las politicas migratorias, la discusion
actual sobre el transnacionalismo y las practicas transnacionales asi como las politicas para
construccién de diasporas que se formulan actualmente en los paises de emigracion. Con ese
fin, se revisan las bases conceptuales del enfoque sistémico de los estudios sobre migracion
internacional que incluyen a las redes migratorias, el transnacionalismo asi como la
configuracién de sistemas migratorios internacionales.

Lo anterior, permite discutir empiricamente ejemplos alrededor del mundo, las politicas
de los principales paises de emigracion y sus localidades y permite visualizar que lo que ocurre
en México no es un fenémeno exclusivo sino que responde a un contexto general de cambio de
politicas de estos gobiernos frente a sus “diasporas”. Se utiliza este término en forma critica
particularmente para enfatizar que las politicas que desde estos gobiernos se disefian e
implementan, estan elaboradas sobre la base conceptual de la perspectiva transnacionalista, la
construccion de las “diasporas” y sus fines desde los Estados.

En el tercer capitulo, se aborda particularmente el caso mexicano sobre la base de que
las politicas estatales en materia migratoria deben también explicarse en el contexto de las
politicas federales y del cambio de discurso referente a los migrantes y la emigracion. Se
muestra, a su vez, el largo proceso en el que el gobierno mexicano llegd a aceptar la
“inevitabilidad” de la emigracion, asumirla como “valvula de escape” y se describe como a
partir de politicas de construccion de didspora ahora el Estado mexicano pretende sacar
provecho de ella como una estrategia mas en su dificil relacion bilateral con los Estados Unidos.

El capitulo cuarto esta dedicado a las politicas y programas de atencion a migrantes de
las entidades federativas. Se consideran sus principales antecedentes y se describen los casos
paradigmaticos de Zacatecas y Michoacan. Para concluir se propone una tipologia de las
Oficinas de Atencién a Migrantes en los Estados (OFAMSs) asi como un indice de

institucionalizacion de dichas oficinas, considerando a esta institucionalizacién como la variable
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principal que permite ubicarlas en el panorama mexicano de la atencion a emigrantes desde los
estados.

Los capitulos cinco y seis, se dedican a los estudios de caso de Jalisco y Puebla. En
ambos, se analiza el proceso de incorporacion del tema migratorio a la agenda publica estatal
hacia finales de la década de 1990, el papel de las politicas federales y las alternativas que en
los estados se empezaron a plantear en la relacién con sus migrantes. Igualmente, se analiza la
estructura gubernamental actual, la Direccion de Atencién a Jaliscienses en el Exterior y la
Comision Estatal de Atencion al Migrante Poblano respectivamente con base en sus propios
objetivos.

Se describen también sus principales programas y servicios, enfocandose en los
programas mas importantes disefiados para migrantes, en el caso de Jalisco el Programa 3x1
federal y su innovacion el Programa 3x1 estatal que han tenido gran éxito en aumentar la
membresia, el nimero de clubes asi como la canalizacion de remesas a la infraestructura local
de las comunidades de origen. En el capitulo dedicado a Puebla se analiza la importancia que
tiene el Programa de Proteccion a Migrantes y cdmo el gobierno estatal ha tenido que responder
a la gran demanda de servicios y necesidad de proteccion por tratarse de una migracion
mayoritariamente indocumentada. Asi mismo, se incluye el andlisis del Programa 3x1 federal
que ha tenido resultados modestos respecto a los de Jalisco.

Finalmente, en el ultimo capitulo se discuten los principales hallazgos en la
investigacion particularmente desde los estudios de caso a la luz de los supuestos tedricos de las
relaciones internacionales de los gobiernos locales asi como de las précticas transnacionales en
los estudios sobre migracion internacional. Se debaten también las principales limitaciones que
enfrentan ambos estados en la atencion a sus migrantes, lo que han alcanzado hasta la fecha en
esta materia y sus principales desafios al vincular sus politicas y programas de atencion a

migrantes con sus estrategias de relaciones exteriores hacia los Estados Unidos.
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CAPITULO 1.
Gobiernos locales como actores internacionales:
el debate contemporaneo

Explicar la dinamica mundial del siglo XXI es el reto actual de la disciplina de las Relaciones
Internacionales, siendo ésta una época caracterizada por las amenazas del deterioro
medioambiental mundial, las crisis financieras regionales y globales, las pandemias y las
organizaciones criminales transnacionales. Se requieren de aproximaciones teéricas que
permitan reconsiderar las interrelaciones entre “lo doméstico” (lo interno) y “lo internacional”.

El proposito de este capitulo es revisar, a manera de “estado del arte”, los principales
planteamientos y debates en curso en la disciplina de Relaciones Internacionales referentes a los
gobiernos locales que crecientemente estan proyectando sus intereses y conduciendo estrategias
en la esfera internacional, sin que sus actividades en este ambito estén directamente conducidas
por los Estados-nacionales que han sido los sujetos internacionales por excelencia en el Derecho
Internacional Publico asi como los actores principales de las Relaciones Internacionales en las
Teorias Clésicas de esta disciplina.

Para cumplir dicho objetivo, se plantean los principales debates sobre la tematica de las
relaciones internacionales de los gobiernos locales que ocurren en diferentes puntos del planeta
atendiendo a los fendmenos regionales e internacionales particulares en los que estan inmersos
estos gobiernos. En esta revision se advierten diversos debates y aproximaciones conceptuales
aun inacabados porque no logran explicar a cabalidad esta problematica desde el ambito
académico asi como en las propias Cancillerias. Este hecho se refleja en una gran diversidad de
términos acufiados que van desde “microdiplomacia”, pasando por ‘“accion exterior” hasta
“cooperacion internacional descentralizada” y “diplomacia local”.

En la segunda seccién de este capitulo, a partir de la revisién de la literatura
especializada en la materia, se distinguen tres categorias centrales. La primera de ellas son los
factores exdgenos que determinan, impulsan y fuerzan a los gobiernos locales a ser mas activos
en la arena internacional. En segundo lugar, se ubican los factores enddgenos que facilitan que
estas actividades puedan conducirse y que inciden en la manera en que los gobiernos locales
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responden en el &mbito internacional. La tercera categoria son las estrategias, es decir, el como
conducen sus propias relaciones internacionales independientes de aquellas que establecen los
Estados a traves de embajadas y consulados.

La tercera seccion de este capitulo presenta el debate en México sobre esta tematica,
revisando los principales planteamientos y describiendo la situacion econdmica y politica
internacional e interna particularmente hacia finales de la década de 1980 cuando comienzan a
replantearse las estructuras del Estado mexicano post-revolucionario asi como de su sistema
politico y empieza a evidenciarse una mayor actividad de los gobiernos estatales en el ambito

internacional.

1.1 Debates y aproximaciones conceptuales, de la “microdiplomacia” a la “diplomacia
federativa”

Los primeros estudios sobre este tema fueron realizados a mediados de la década de 1980 en el
contexto de nuevos temas y nuevos enfoques teodricos de las Relaciones Internacionales que
permitieran investigaciones mas alla del objeto de estudio basico de esa época, que era aun la
Guerra Bipolar entre los Estados Unidos y la URSS. Asi, los referentes tedricos basicos de estas
investigaciones son la Interdependencia Compleja Mundial y las Relaciones Transnacionales de
Robert Keohane y Joseph Nye asi como la propuesta de Mundos Estado-céntricos y Multi-
centricos de James Rosenau.

Ambos enfoques tedricos proponen superar los enfoques y temaéticas clasicas que
tomaban como unidad de andlisis principal a los Estados-nacionales asi como la preocupacion
central sobre la guerra y la paz. Asi, consideran un mundo cada vez mas interconectado y una
realidad internacional cambiante que caracterizan la época contemporanea trayendo consigo
nuevos desafios y peligros protagonizados por nuevos agentes/actores internacionales tanto
individuales como colectivos y que incluyen desde migrantes internacionales hasta grandes
consorcios globales.

La base de la Teoria de Interdependencia Compleja es la distincion de distintas
Relaciones Internacionales:  relaciones interestatales, intergubernamentales,  tras-
gubernamentales y transnacionales. Las relaciones interestatales refieren a la actividad

diplomaética tradicional, es decir, solo relaciones entre los Estados como sujetos de Derecho
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Internacional Puablico. Las relaciones intergubernamentales, por su parte, incluyen a aquellas
que protagonizan particularmente las Organizaciones Intergubernamentales es decir, creadas y
mantenidas por Estados. Las relaciones tras-gubernamentales son interacciones directas entre
subunidades de diferentes Estados, por ejemplo, entre diferentes ministerios o departamentos de
Poderes Ejecutivos, Legislativos y/o Judiciales asi como gobiernos locales, entre otros.

Por el contrario, las relaciones transnacionales son “las interacciones a través de los
Estados que no estan controladas por los oOrganos centrales de politica exterior de los
gobiernos”. Asi estas incluyen “interacciones globales como movimientos de informacion,
dinero, objetos fisicos, personas y otras cosas tangibles e intangibles a través de las fronteras
estatales” (Nye and Keohane, 1971: 331, 332).

Por su parte, James Rosenau (1990: 15) sefiala que en las Relaciones Internacionales
existen dos mundos: un mundo estado-céntrico y un mundo multi-céntrico protagonizado por
actores transnacionales, organizaciones internacionales gubernamentales y no gubernamentales,
subgrupos y burocracias estatales. En ese sentido, los gobiernos estatales forjarian “relaciones
tras-gubernamentales” y se ubicarian en el mundo multi-céntrico de las R.l. y pueden ser
considerados “actores internacionales” en el caso de que proyecten internacionalmente sus
intereses y conduzcan actividades en el extranjero como puede observarse en el extremo inferior

izquierdo de la Figura 1.1.
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Figura 1.1 Evolucién de los mundos de la politica mundial
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En la disciplina de Relaciones Internacionales, el politélogo checo Ivo Duchacek (1984,
1988) es el mayor exponente de las primeras contribuciones académicas sobre esta temética
al distinguir cuatro fenémenos “perforadores de soberanias™ de los Estados: 1) la oposicion
al gobierno oficial, que es una “segunda” voz nacional buscando acercarse a gobiernos
extranjeros y tener presencia en medios internacionales de comunicacion; 2) grupos de
interés privados con intereses y socios en el extranjero; 3) grupos migrantes Yy/o
“commutters” (trabajadores que cruzan la frontera diariamente) que mantienen relaciones
con su pais de origen; y 4) gobiernos locales, municipales y regionales con intereses y
actividades en el extranjero.

El referente fundamental de Duchacek (1988, 1990) era el caso de Quebec en
Canada teniendo importantes conexiones internacionales tanto con los Estados Unidos por
compartir frontera como con Paris. Quebec tradicionalmente mantiene estos vinculos por su
historia, identidad y lengua asi como por la bdsqueda de reconocimiento politico y
eventualmente soberano en caso de aprobarse un referéndum a favor de la Independencia.
Asi, el caso québécois ha sido paradigmatico en los estudios sobre la temética de gobiernos
locales que desean reflejar una identidad propia a través de politicas diferenciadas a la
politica exterior “oficial” de su gobierno central en Ottawa (Clarkson 2000).

En la actualidad, existen tres debates sobre las relaciones internacionales de los
gobiernos locales con referencias empiricas geogréaficas concretas. EI primero de ellos es el
debate en Canada y Estados Unidos que continua teniendo como eje al “federalismo”. El
activismo en el extranjero de las provincias, estados y localidades tiene lugar en las
tensiones por los ambitos de competencia entre estos gobiernos y el gobierno central. En el
caso canadiense se mantiene como referencia fundamental a Quebec (Soldatos 1990;
Lecours 2002) y en el caso de Estados Unidos se enfatizan las ineficiencias de Washington
D.C. para representar los intereses economicos, politicos y sociales de las localidades (Fry
1988, Kincaid 1990, 1999).

En el caso estadounidense, actualmente existe una nueva discusion sobre las
acciones que pueden tomar los estados respecto a problemas internacionales cuando las
politicas federales han sido rebasadas. Un ejemplo actual es que desde el afio 2005, dado
que el sistema migratorio estadunidense “esta descompuesto” (is a broken system) en

palabras de los presidentes George W. Bush y Barak Obama y, debido a que las medidas y
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acciones del gobierno federal han sido insuficientes, los gobiernos estatales y locales han
empezado a implementar medidas legales y programas para regular su inmigracién a pesar
de que esta materia de acuerdo a la Constitucién de los Estados Unidos de América
compete (inicamente al gobierno federal. *

Un segundo debate es el que ocurre en el marco de los procesos de integracion
europea que promueve la integracion de “las regiones” desde sus especificidades socio-
econOdmicas-culturales cruzando fronteras nacionales. En el marco de la Union Europea y
su Comité de Regiones en las que estan representados los gobiernos locales, se discuten las
politicas de “‘subsidiariedad”, la democracia, el gobierno local y el reconocimiento de
soberanias populares. Algunos casos relevantes son regiones como Valonia compartida
entre Bélgica y Francia o como el Pais Vasco localizado entre Francia y Espafa, asi como
otras provincias autonémicas que desean mantener y reforzar sus identidades propias frente
a las politicas de su gobierno central, asi como a las politicas europeas elaboradas desde
Bruselas.

Un tercer debate ocurre en América Latina particularmente como corolario de las
discusiones tedrico-practicas en Europa y en América del Norte. Fundamentalmente este
debate tiene eco en Brasil, Argentina y en México. En el caso brasilefio se toman como ejes
tanto al federalismo como al proceso de integracion econdémica en el marco del Mercosur
en torno a lo que desde la cancilleria brasilefia Itamarati se denomina “diplomacia
federativa” (SAF 2008, Vigevani 2005, Sombra 2005, Rodrigues 2002). Igualmente en el
caso de Argentina, dado que desde 1994 constitucionalmente las provincias estan facultadas
para celebrar acuerdos internacionales, se discute la “paradiplomacia” como micro-
regionalismo en la integracion del Cono Sur de América (Ferrero 2006, Dalla Via 2004).

En el caso mexicano, el debate gira en torno a los factores exdgenos y enddgenos de
una creciente actividad en el extranjero de las entidades federativas; particularmente los
impactos diferenciados de los procesos de apertura econdmica internacional desde
mediados de 1980, asi como los paulatinos y contradictorios procesos de transicion a la
democracia y descentralizacion del Estado mexicano (Schiavon 2006; Velazquez 2007;

Ponce 2006). Este debate serd abordado hacia el final de este capitulo.

* Durante el afio 2007, un total de 1059 iniciativas de ley locales y estatales en materia migratoria se han presentado en los cincuenta
estados que integran la Unién Americana, tres veces mas del nimero que fueron introducidas en 2006 (MPI 2008, Delano 2007).
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Una de las particularidades de los debates mencionados es que, aunque han pasado
més de dos décadas desde las primeras contribuciones de Ivo Duchacek, se utilizan una
gran diversidad de términos tanto en el ambito académico como en las Cancillerias para
designar a los intereses y las actividades de los gobiernos locales fuera de su pais, por
ejemplo: microdiplomacia, paradiplomacia, diplomacia federativa y diplomacia local. Por
esta razén, es necesario revisar los distintos conceptos que se han acufiado asi como sus
alcances y limites operativos en los estudios sobre este tema.

Inicialmente Duchacek (1984) propuso llamarle “microdiplomacia” proponiéndola
como una dimensién internacional del auto-gobierno subnacional® a diferencia de la
“macrodiplomacia” que conduce el gobierno nacional. Posteriormente, utiliza el concepto
“paradiplomacia” definiéndola como las “entradas directas o indirectas de los gobiernos no-
centrales al campo de las relaciones internacionales”, enfatizando el prefijo “para” como
“paralelo, asociado subsidiario o capacidad accesoria” respecto al gobierno central
(Duchacek 1990: 15, 25).

Este autor distinguio tres formas de paradiplomacia: la regional a través de las
fronteras entre gobiernos no-centrales vecinos, la tras-regional que refiere a “contactos
usualmente institucionalizados entre gobiernos no centrales que no son vecinos
geograficamente pero cuyos gobiernos centrales si lo son” y la global que involucra
“contactos directos entre gobiernos no centrales de una nacién con sus contrapartes
subnacionales en otras naciones distantes” (Duchacek 1988: 12,13).

El mismo Duchacek distingue “paradiplomacia” de “protodiplomacia”. La primera
tiene como base asuntos econdmicos, sociales y culturales. No obstante, la
“protodiplomacia” representa trabajo diplomadtico preparatorio para una futura secesion y
reconocimiento diplomatico internacional en caso de que la secesion ocurra, como el que
realizé el Partido Quebecois hasta 1985 (Duchacek 1988: 22).

Posteriormente, John Kincaid (1990) propondria el concepto de “diplomacia
constitutiva”, considerando que los gobiernos constitutivos de los Estados como son las

entidades federativas, provincias, landers, republicas, municipalidades y las autoridades

Gobiernos subnacionales se refiere a aquellos gobiernos locales (estados, provincias, cantones, municipios o alcaldias) que se sitian en
jurisdicciones menores que el Gobierno nacional. Duchacek utilizaba las categorias “gobierno subnacional” y “gobierno no-central”
como sinénimos. Posteriormente, Brian Hocking utilizara unicamente la categoria de “gobierno no-central” para evitar las discusiones
sobre las naciones y los nacionalismos en el territorio de un mismo Estado.
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portuarias que llevan a cabo actividades en el extranjero, vistas desde el gobierno central
con preocupacién porque pueden ser fuente de potenciales conflictos internacionales, pero
que también pueden ser beneficiosas para los sistemas politicos porque promueven la
democratizacion.

Esta democratizacion, sostiene Kincaid, seria tanto doméstica como internacional.
La primera porque permitiria poder coordinar sectorialmente las diversas actividades
internacionales y por otra parte una democratizacion internacional porque la politica
mundial corre el riesgo de “cartelizarse” en el sentido de que s6lo responde a intereses
particulares. Por esta razdn, la “diplomacia constitutiva” promueve la democratizacion local
y mundial.

Por su parte, Brian Hocking (1993) propuso el concepto de “diplomacia multinivel”
para enfatizar la creciente influencia de los gobiernos no-centrales (GNC) en la formulacion
de la politica exterior de los Estados. Su referente empirico son los gobiernos no-centrales
de Australia, Canada y los Estados Unidos. En ese sentido, no considera que los GNC
lleven a cabo su propia “diplomacia” o “diplomacia paralela”, sino que inciden en la
“diplomacia formal” a través de la “diplomacia multinivel” que se construye con la
participacion de los GNC que son protagonistas de una “localizacion de la politica
exterior’, ya que son estos gobiernos quienes sufren las consecuencias de la
interdependencia mundial y quienes tienen “la oportunidad, el deseo y la necesidad de
adoptar una perspectiva internacional” (p. 12).

Por otra parte, desde el &mbito de la cooperacion internacional impulsado por los
organismos internacionales tales como la ONU para promover el progreso en los paises en
desarrollo y menos desarrollados, a partir de la década de 1990 se acufia el término
“cooperacion internacional descentralizada”. A diferencia de la cooperacion internacional
tradicional que normalmente involucraba a “paises donantes” y “paises receptores”, es
decir, los gobiernos centrales de ambos paises, se avanza hacia esquemas de cooperacién
entre gobiernos sub-Estatales, sub-nacionales o locales, con frecuencia ciudades o
municipalidades. Asi la cooperacion internacional descentralizada hace referencia a
aquellos mecanismos de esta cooperacion donde los actores principales son los gobiernos
locales 0 no-centrales y ya no los gobiernos centrales. Estos mecanismos actualmente son

fuertemente impulsados por la Union Europea en sus relaciones con gobiernos locales en
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América Latina, Asia y Africa para la promocion del desarrollo local (Diaz 2007, Europa
2010).

Otro concepto que fue acufiado en América Latina por el Ministerio de Relaciones
Exteriores de Brasil y usado inicialmente por la Secretaria de Relaciones Exteriores de
México es “diplomacia federativa”. Este concepto buscaba enfatizar que estas actividades
ocurren en el marco del federalismo, en procesos de descentralizacion. Actualmente, el
propio gobierno brasilefio estd impulsando la Ilamada “cooperacidon internacional
federativa” para “potenciar y dinamizar las iniciativas internacionales de las entidades
federativas” a partir de en un nuevo patron de relacionamiento federativo basado en el
concepto de la Federacion Brasilefia como un recurso estratégico, didlogo y negociacion en
busca de una Agenda Comun Federativa (SAF 2008).

Asi, el uso de mdaltiples términos es una sefial de la confusion existente tanto en la
disciplina de Relaciones Internacionales, como en las Cancillerias sobre “el qué”, el “por
qué” y el como” conducen sus intereses y actividades internacionales los gobiernos no-
centrales, subnacionales o locales, a diferencia de la “diplomacia” tradicional encabezada
por Jefes de Estado y conducida por Cancillerias (Ministerios o Secretarias) a través de sus
Embajadas y Consulados.

Si bien la teoria y practica de la “diplomacia” es ampliamente debatida en la
actualidad en la disciplina de las Relaciones Internacionales a partir de los enfoques criticos
de James Der Derian (1987, 1992, 1995; Constantinou y Der Derian 2010), formalmente en
términos del Derecho Internacional Publico, “diplomacia” aln se define como una
institucion e instrumento internacional utilizado por los Estados para conducir su politica
exterior y las relaciones con otros Estados. En ese sentido, el “cuerpo diplomatico
acreditado” debe seguir reglas establecidas en el Congreso de Viena de 1815, las
Convenciones de Viena de 1961, 1963 y 1969. Asi, la conduccién de intereses y
actividades internacionales de los gobiernos locales no puede equipararse a la
“diplomacia”; aunque no se puede negar que estos gobiernos cada vez son mas activos en el
ambito internacional. Veamos a continuacion cuales son los factores que estan incidiendo

en este fendmeno asi como las estrategias internacionales que estos gobiernos implementan.
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1.2 Factores y estrategias

¢Por qué y como los gobiernos locales conducen sus relaciones exteriores? En la literatura
sobre esta tematica se pueden distinguir tres grandes categorias, si bien éstas se
interrelacionan en la préctica (Soldatos 1990: 43). La primera categoria, la constituyen los
factores exdgenos, como el marco de grandes procesos mundiales que condicionan las
respuestas locales; una segunda categoria, son los factores endogenos o de politica
doméstica. Finalmente, como tercera categoria, se destacan las estrategias empleadas por

los gobiernos locales.

1.2.1 Factores exogenos

1) Globalizacion
Entre los factores exdgenos se identifica en primer lugar a los procesos de globalizacion® y
mundializacion a partir de la segunda mitad de la década de 1970 que generan presiones
internacionales hacia los gobiernos locales, cada vez mas vulnerables ante eventos
mundiales distantes. Esta vulnerabilidad genera la necesidad y, al mismo tiempo, la
oportunidad de que estos gobiernos se involucren en la politica mundial. La logica del
neoliberalismo y la creciente competencia internacional empuja a que estos gobiernos
tengan la necesidad de insertarse en los procesos globales ante el peligro de quedar
rezagados y al mismo tiempo porque emulan lo que hacen otros gobiernos locales en el
ambito mundial, ya que a través de las comunicaciones actuales pueden enterarse
facilmente de lo que sucede en los cuatro rincones del planeta (Duchacek 1988).

En otras palabras, como sostienen Keohane y Miller (1996) el costo doméstico de
no insertarse en la globalizacion y de no internacionalizarse de una manera efectiva puede
ser mayor. No obstante, al mismo tiempo que se genera la necesidad, también existe la
oportunidad de una insercion global mas efectiva de tal manera que puedan obtenerse

beneficios de ella, aunque esto también implique que deban asumirse riesgos y costos

®la globalizacion, de acuerdo con Robert Keohane y Joseph Nye (2005: 376), es la concentracion de la globalidad en un momento
historico determinado. La globalidad refiere a una condicion del mundo en el que “existen redes de interdependencia que alcanzan
distancias multicontinentales, vinculadas a través de flujos y las influencias de los capitales y de las mercancias, de la informacién y las
ideas de las personas y el trabajo, asi como de sustancias que revisten importancia ambiental y biologica... La globalizacion y la
desglobalizacion refieren al aumento o disminucion de la globalidad”
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domeésticos de transformacion. Los procesos globales generan dindmicas contradictorias:
necesidades, costos, oportunidades, riesgos y transformaciones.

2) Interdependencia
Relacionado con la propia dinamica de la globalizacion, el mundo presenta desde 1975 una
creciente interdependencia que se define como una mayor dependencia mutua entre los
paises. Las multiples interconexiones mundiales que ligan a las sociedades en el mundo a
través de la tecnologia de las comunicaciones y los flujos de intercambio constante a traves
de las fronteras, implican condiciones distintas a otros tiempos. La creacion de nuevos
espacios, de nuevos mercados internacionales, nuevos productos y servicios, coexisten con
las necesidades tradicionales locales. Esto implica la erosion entre lo internacional y lo
doméstico, lo que se ha denominado “interméstico” (Manning 1977, Keating 1999).

Un mundo mas interconectado implica un mayor protagonismo de diversos
actores/agentes mundiales en lo que cada uno busca proyectar sus propios intereses,
personalidad y agenda propia, cada uno despliega sus propias estrategias con el fin de
posicionarse y obtener beneficios. Los gobiernos locales requieren asegurar su lugar en los
mercados mundiales, promover su identidad propia, sus productos e industrias locales
(particularmente aquellas que no cuentan con los recursos para proyectarse
internacionalmente), asegurarse como destino de inversiones y turismo, proyectar su cultura
y su especificidad (Keating 1999).

3) Regimenes regionales
Los regimenes internacionales’ son un tercer factor exdgeno, particularmente la creacion de
“regiones”. Los procesos de integracion econdmica basados en regimenes internacionales
como la Union Europea, el TLCAN y el APEC generan procesos de globalidad e
interdependencia en espacios geograficos concretos que favorecen la regionalizacion de
mercados. La creacion de “regiones” conlleva a la intensificacion del flujo y el transito de
personas, bienes y servicios al interior de la region (Keating 1999).

La vecindad, cercania geografica y los regimenes internacionales implican una
mayor interdependencia de las localidades con sus pares en la region asi como con otros

actores/agentes mundiales también ubicados regionalmente. Un ejemplo en América del

" as instituciones o regimenes internacionales son procedimientos, normas o reglas (formales e informales) identificables en el tiempo y
en el espacio, que prescriben comportamientos, restringen la actividad y configuran expectativas (Keohane 2005: 242, 243).
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Norte es la Conferencia de Gobernadores Fronterizos que reine a los gobernantes de la
frontera més transitada del mundo, la que comparten México y Estados Unidos.

A esto se suma, que algunos regimenes de integracion regional como la Union
Europea incluyan en su disefio espacios propios para impulsar a las localidades. Ese es el
caso del Comité de las Regiones creado en 1994 siendo una asamblea en la que se discute
la legislacion comunitaria europea que se aplica regional o localmente. Los tratados de
Maastricht y de Amsterdam obligan a la Comision y al Consejo de Europa a consultar a
este Comité cuando existan propuestas que tengan repercusion local o regional y aplicar

tres principios: subsidiariedad, proximidad y asociacién® (UE 2009).

4) Crisis del Estado-nacion
Como resultado de las presiones globales, de interdependencia mundial y los
regionalismos, un cuarto factor exdgeno es la crisis mundial del Estado-Nacion. Esta en
crisis la concepcion moderna y aspiracional de un Estado nacionalmente homogéneo cuyo
gobierno ejerce el monopolio de la fuerza y controla a su poblacion y territorio (Keating
1999: 3). Los Estados tienen mayoritariamente poblaciones nacionales diversas, son
multinacionales (Kincaid 1990: 57). Ademas, en un mundo mas interdependiente e
interconectado por la tecnologia, menos se pueden controlar las interacciones sociales y los
flujos a través de las fronteras. No existe el Estado soberano (unitario, monolitico y
cerrado); éste es sélo un concepto abstracto.

Ademas, como bien sefiala Daniel Elazar (1987: ix) los Estados soberanos perdieron
el monopolio de las Relaciones Internacionales, “su poder de monopolio efectivo sobre la
arena internacional” debido a las transformaciones globales. El papel del Estado en la
configuracién de los sistemas mundiales sigue siendo muy cuestionado particularmente en
la crisis global del neoliberalismo y el capitalismo financiero en la primera década del

siglo XXI. ¢Pueden los Estados ser capaces de regular a los mercados financieros

8 El principio de subsidiariedad significa que en la UE “las decisiones deben tomarse en el nivel practico mas proximo al ciudadano”, es
decir que no debe tomar medidas mas propias que las que aplican las administraciones nacionales, regionales o locales. El principio de
proximidad implica que “todos los niveles de gobierno deberian aspirar a estar proximos a los ciudadanos” organizando su trabajo de
manera transparente, para que los ciudadanos conozcan a los responsables y puedan hacer oir sus opiniones. El principio de asociacion,
sefiala que una “sana gobernanza europea se basa en el trabajo conjunto de los niveles europeo, nacional, regional y municipal; cada uno
de estos cuatro niveles es imprescindible y deberia participar en el proceso decisorio” (UE 2009).
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mundiales a través de regimenes internacionales? es la pregunta basica de la coyuntura
contemporanea.

Los mismos Estados han impulsado esquemas para facilitar el intercambio a través
de una menor regulacion de estos mercados. Finalmente, la discusion central sobre el papel
del Estado en la esfera internacional es la “depreciacion” o “reconfiguracion” de la
soberania como el elemento central del Estado. Como bien apunta Duchacek (1988),
existen diversos “perforadores de soberanias” no solo desde el extranjero condicionando a

los Estados sino también desde lo doméstico.

1.2.2 Factores enddgenos

Los factores exdgenos implican presiones internacionales para transformaciones domesticas
o factores enddgenos que impulsan a gobiernos locales a desempefiar un papel mundial
mas activo:

1) Crisis de la Soberania
La crisis del Estado es simultaneamente una crisis mundial y una crisis politica doméstica.
¢Qué es el Estado? y ¢a quién representan los gobiernos? Los Estados sufren de una crisis
de representacién politica. En ese sentido, también existe una crisis de la soberania en su
dimension domestica, como factor enddgeno. Los Estados en lo internacional y en lo
doméstico no estan representando efectivamente las demandas sociales locales si no son
capaces de articular mecanismos de gobernabilidad y democracia que construyan intereses
y agendas nacionales.

Por estas razones, los gobiernos locales se proponen como los mas cercanos a las
necesidades locales, a sus gobernados. La premisa es que, a diferencia de los gobiernos
centrales o nacionales, los gobiernos locales son mas representativos socialmente, tienen
mayor legitimidad, pueden impulsar alternativas y cambios reales; y son quienes asumen el
tutelaje del bienestar de sus ciudadanos (Duchacek 1986: 7).

Como resultado de estas situaciones, los Estados enfrentan la crisis de la soberania
que va aparejada con la ampliacion de la politica exterior. Tradicionalmente ésta ha sido
formulada y ejecutada por el Jefe de Estado y de Gobierno con ratificacion de Tratados por

los Parlamentos. No obstante, la propia dinamica global conlleva una gran participacion de
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diversos actores/agentes extranjeros y domeésticos en el proceso de formulacion de la
politica exterior.

Los gobiernos locales pueden no sentirse suficientemente representados por una
politica exterior nacional que no pretende reflejar a los intereses subnacionales,
particularmente si el Estado es incapaz de coordinar y buscar armonizar los diversos
intereses, y el proceso de formulacion de la politica exterior estd dominado por la
burocracia y el conflicto (Soldatos 1990: 41).

Respecto a los gobiernos locales, Brian Hocking plantea la “localizacion de la
politica exterior” precisamente porque estos gobiernos buscan con mayor intensidad poder
influir en este proceso y se requiere de una diplomacia “multinivel” que agregue los
diferentes intereses y agendas. El “interés nacional de la politica exterior” no es solo el que
propone el Jefe de Estado o de Gobierno. Ademas, la agenda de politica exterior es cada
vez mas diversa y no s6lo dominan los asuntos militares y de seguridad, sino también los
econdmicos y culturales que resultan de mayor importancia para los gobiernos locales
(Duchacek 1986).

2) Apertura internacional
Los mismos Estados que han asumido desde la década de 1980 una mayor apertura de sus
fronteras al comercio exterior y a la inversion extranjera directa, bajo el impulso de
politicas neoliberales por parte de los organismos financieros internacionales tales como el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, que han suscrito acuerdos regionales
econdémicos, politicos y de seguridad, tratados de libre comercio y que participan
activamente en organizaciones internacionales, estan sujetos a mayores presiones externas
y a la necesidad de asumir los costos domésticos de transformacién para adecuarse a
practicas econdmicas Yy politicas estandarizadas mundialmente. Una de estas préacticas es la
descentralizacidn de funciones y servicios gubernamentales hacia los gobiernos locales.

3) Descentralizacién
La descentralizacion de los gobiernos centrales o nacionales, constituye otro factor
enddgeno que favorece la internacionalizacion de los gobiernos locales. La
descentralizacién permite que los gobiernos locales puedan: promover sus intereses

internacionalmente pero en un marco de interés nacional general, compartir los costos y el
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conjunto de fuerzas y recursos de formulacion de politica exterior dentro del gobierno
federal o central, y buscar complementariedades (Soldatos 1990: 41, 42).

Ademas, la descentralizacion implica un mayor nimero de funciones y servicios
que deben ofrecer los gobiernos locales como un gran reto, pero al mismo tiempo incluye
una mayor capacidad de recaudacion fiscal y obtencion de recursos propios. En el marco de
procesos de descentralizacion, los mercados mundiales constituyen una importante fuente
de financiamiento, inversion y gestion de servicios publicos para los gobiernos locales.

4) Forma de Gobierno
La literatura sobre este tema, dio prioridad a los esquemas federales o confederados donde
los gobiernos locales tradicionalmente han tenido un papel muy activo. Esta literatura parte
del supuesto de que los estados, provincias, landers y cantones tienen mayor autonomia de
su gobierno central para conducir sus propias relaciones exteriores. lgualmente, se destacan
los errores e ineficiencias del federalismo para producir mecanismos y procesos que
guiardn a un proceso de constitucion de agendas nacionales de politica exterior que
consideraran las particularidades locales y redujeran las brechas institucionales (Soldatos
1990: 45).

Los nuevos estudios incluyen otros casos de Estados no federales, tales como
Espafia o Francia que tiene esquemas de Estados centralistas. En ese sentido, se debate la
autonomia y su necesidad de reforzar identidades propias frente al propio gobierno central,
haciendo uso de sus capacidades politicas y econdémicas de los gobiernos locales para
proyectar sus intereses y realizar actividades en el extranjero.

La forma de gobierno también se relaciona con la manera en que esta compuesto el
poder legislativo o el parlamento y cuanta representatividad de las localidades tiene,
igualmente si ésta incide en la formacion de coaliciones gobernantes en el gobierno central.
Asi mismo, el papel de los gobiernos locales y sus poderes legislativos para impulsar temas
en la agenda de politica exterior “oficial”. Si existen estos espacios, los gobiernos locales
pueden tener una mayor incidencia en la construccion de la politica exterior, de otra manera
no existe representatividad local en el ejercicio de esta politica.

5) Marco constitucional
La Constitucion como ley suprema y fundamento normativo de un Estado rige las

atribuciones y funciones de los gobiernos locales asi como las areas de competencia o

30



jurisdicciones del gobierno central y los gobiernos locales (Fry 1988). La Constitucion
provee un marco legal que puede inhibir o favorecer las relaciones exteriores de los
gobiernos locales ya que delimita sus atribuciones en ciertas tematicas.” Generalmente la
conduccion de la politica exterior, la firma de Tratados Internacionales y los asuntos
migratorios son areas reservadas para los gobiernos centrales. Sin embargo, el desarrollo
econdmico generalmente es competencia de los gobiernos locales y, en ese sentido, muchas
de las relaciones y actividades internacionales que realizan tienen ese propdsito.

6) Democracia

Las relaciones exteriores de los gobiernos locales incluso se pueden considerar como
procesos de “democratizacion de la politica exterior”. Esto ocurre en dos sentidos. El
primero de ellos, como se sefial anteriormente, es una mayor representacion internacional
de las demandas y estrategias locales a partir de una mayor cercania con la poblacién vy las
comunidades; a diferencia del gobierno central que en su proceso de formulacion puede o
no considerar a las localidades.

Por otra parte, en el caso de que en los gobiernos locales esté gobernando un partido
opositor al partido oficialista en el gobierno central, el activismo internacional del gobierno
central se considera como “una segunda voz” de sectores excluidos por el gobierno central
en su politica exterior “oficial”. Asi, los intereses y actividades en el extranjero de
gobiernos locales de distintos partidos contribuyen a una mayor pluralidad y
democratizacion doméstica. Los momentos electorales también pueden ser coyunturas
importantes para proyectarse internacionalmente.

7) Desarrollo econémico
Los paises con mayor desarrollo econémico y economias desarrolladas generalmente tienen
fuertes sectores econdémicos privados que en un mundo globalizado tienen una gran
interaccidn con sus contrapartes alrededor del mundo. Ademas los gobiernos locales en los
paises desarrollados tienen mayores recursos y mayor experiencia en la promocion de los
intereses econdmicos de sus ciudadanos particularmente de aquellos con mayor interaccion
internacional, esto implica que dichos gobiernos generen estrategias de relaciones

internacionales mas efectivas (Michelmann 2009: 5).

Bélgica constitucionalmente es el pais mas permisivo para las relaciones exteriores de los gobiernos locales, incluso dichos gobiernos
pueden firmar Tratados con Estados con los cuales Bélgica no tenga relaciones diplomaticas (Keating 1999: 11)
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En contraposicion, los gobiernos de paises en desarrollo con frecuencia enfrentan
muchos obstaculos, entre ellos la falta de recursos econémicos, sectores econémicos menos
sofisticados y que no cuentan con suficientes ventajas comparativas y competitivas para
insertarse y competir adecuadamente en los mercados globales. Ademas, los gobiernos
locales en paises en desarrollo no tienen tanta capacidad de maniobra en el ambito
internacional ya sea porque hasta muy recientemente funcionaban bajo regimenes
centralistas y/o porque no cuentan con la experiencia internacional y apenas timidamente
empiezan a realizar actividades en el extranjero. Si bien la correlacion entre desarrollo
econdémico y actividad internacional de gobiernos locales no es completamente perfecta,
existe una relacion entre ambas variables altamente plausible por las razones descritas
arriba (Michelmann 2009: 395)

1.2.3 Estrategias

¢Como conducen sus relaciones internacionales los gobiernos locales? Existen diversas

estrategias empleadas por estas autoridades, tales como:

1) Cabildeo y participacion en la politica exterior del gobierno central
Las autoridades locales pueden participar individualmente o a través de asociaciones

nacionales o regionales en actividades de politica exterior, por ejemplo, visitas y viajes al
extranjero acompafiando a los jefes de Estado, asi como en el proceso de formulacién de la
politica exterior. Esto es lo que Brian Hocking (1999: 30) define como “estrategia mediada
para relacionarse con el exterior”, es decir, usando los canales de influencia disponibles
para los gobiernos locales en la toma de decisiones de politica pablica en materia de
relaciones internacionales del Estado.

2) Promocion econdmica en el exterior
Los gobiernos locales buscan que sus productos locales se posicionen en los mercados
mundiales; igualmente, se promueven internacionalmente como destino de inversiones y
turismo evidenciando sus ventajas comparativas y competitivas, asi como su oferta cultural
que puede incluir tradiciones e historia hasta gastronomia. Con este proposito pueden asistir

a ferias mundiales tematicas asi como organizar semanas culturales en el extranjero.

32



3) Oficinas de representacion en el exterior
Una de las maneras mas efectivas de promover sus intereses en el exterior, asi como
realizar actividades continuamente, es el establecimiento de oficinas situadas
estratégicamente en ciertos territorios. Estas oficinas pueden localizarse tanto en la capital
del pais para conducir las relaciones intergubernamentales, como en las ciudades donde se
localizan o pretenden crear sus principales mercados internos o exteriores.

4) Relacion con los oriundos en el exterior
El mantenimiento de los lazos culturales y tradicionales con los oriundos en el exterior son
unas de las estrategias mas utilizadas por los gobiernos locales que no cuentan con recursos
para promoverse mundialmente. Los oriundos en el exterior pueden ser los mejores
promotores y consumidores de productos locales, asi como inversionistas interesados en el
desarrollo de sus comunidades.

5) Hermanamientos
Este es el instrumento por excelencia de las relaciones exteriores de los gobiernos locales.
Los hermanamientos permiten forjar relaciones con otros gobiernos locales en el extranjero
con quienes se comparten intereses. Pueden ser muy generales para forjar relaciones de
amistad o entendimiento o pueden incluir areas de cooperaciébn muy especificas como
educacién, transferencia de tecnologia y medio ambiente, entre otras.

6) Acuerdos Interinstitucionales
Si bien los hermanamientos son acuerdos interinstitucionales entre gobiernos locales, estos
acuerdos también pueden negociarse con otras entidades externas como pueden ser
empresas transnacionales, agencias internacionales de cooperacion para el desarrollo y
organismos internacionales.

7) Asociaciones nacionales de autoridades locales
La pertenencia a asociaciones nacionales de autoridades locales ya sea por funcion
gubernamental o por temaéticas, es una buena estrategia local de relaciones exteriores ya que
a traves de estas asociaciones se pueden compartir experiencias de politicas, discutir
problematicas comunes, unir esfuerzos e incluso cabildear colectivamente para la
implementacién de politicas nacionales favorables a los gobiernos locales. Algunos

ejemplos son: la Asociacion Nacional de Ciudades Mexicanas del Patrimonio Mundial

33



(www.ciudadesmexicanaspatrimonio.org/) y el Consejo Nacional de Legislaturas Estatales
en Estados Unidos (www.ncsl.org).
8) Asociaciones regionales o mundiales de autoridades locales

Estas pueden agrupar a las autoridades por tematicas, regiones o niveles. Igualmente
pueden agrupar a localidades de todo el mundo o en alguna regién particular, por ejemplo
la Conferencia de las Regiones Maritimas Periféricas de Europa (www.crpm.org). Algunos
ejemplos mundiales son: Metrdpolis, la Asociacion Mundial de las Grandes Metropolis
(www.metropolis-server.com) y United Cities and Local Governments (www.cities-
localgovernments.org) que agrupa a mas de mil gobiernos en 95 paises ubicados en todos
las regiones: Africa, Asia Pacifico, Euro-Asia, Europa, Latinoamérica, Norteamérica,
Medio Oriente y Asia occidental.

Una vez planteados los factores exdgenos y endogenos que lleven a los estados a
tener un papel exterior mas activo y las estrategias que pueden emplear con dicho fin, es

necesario revisar coOmo esto ocurre en México.

1.3 Relaciones internacionales de gobiernos locales, el debate mexicano

En el ambito académico mexicano, hacia finales de la década de 1990 comienzan a
evidenciarse estos procesos a los que inicialmente Cecilia Costero (2000) denomina
“regionalizacion de las relaciones internacionales en México” para insistir en los efectos y
las implicaciones locales en comunidades y municipios que tenia la apertura indiscriminada
a la inversion extranjera mexicana como una politica federal.

Posteriormente, Manuel Martinez Justo (2004) usaria el concepto “paradiplomacia”
para referirse a la actividad internacional de dos municipios del Estado de Meéxico
(Naucalpan y Tlanepantla) que utilizaron esta estrategia para obtener recursos adicionales
en el contexto de una creciente competencia politica y econdmica por atraer inversiones
extranjeras y promover el comercio exterior para aprovechar el contexto del TLCAN.

Por su parte, Jorge Schiavon (2006) posteriormente acufid el término “proyeccion
internacional” de las entidades federativas mexicanas. En su primer estudio sistematico
sobre el tema distingue incluso cuatro niveles de “activismo internacional” en los que ubica

a los estados: 1) Politica Exterior, 2) Relaciones Internacionales, 3) Presencia Internacional

34



y 4) Autarquia. “Politica exterior” implica que los estados ejecuten “una politica exterior
diferente y contrapuesta a la que ejerce la federacion” (Schiavon 2006: 104). El resto de los
niveles no son definidos con precision, solamente a partir de sumar indicadores estatales en
materia gubernamental, econdémica y politica para su proyeccion internacional.

Sergio Rodriguez (2006), Rafael Velazquez (2007) y Zidane Zeraoui (2009) utilizan
el concepto de “paradiplomacia” para referirse al caso mexicano tomando como referencia
las propuestas de Ivo Duchacek y Panayotis Soldatos (1990) asi como de Francisco
Aldecoa (1999) que estudia el caso del Pais Vasco e insiste en el uso del término
“paradiplomacia”. En general, los estudios sobre paradiplomacia espafiola y el libro de
Aldecoa y M. Keating traducido al espafiol (2000) han tenido gran influencia en la
academia mexicana.

En el ambito municipal, Paulino Arellanes (2009) evidencia los retos del
federalismo en México para las relaciones internacionales de dichos gobiernos locales.
Argumenta que el federalismo simultdneamente conjuga las relaciones de poder centrales y
descentralizadas en donde algunos municipios mexicanos intentan constituirse como
actores mas influyentes, con intereses en juego que los llevan a buscar sus propias
relaciones internacionales, “...lo local tiende a salir por su propia internacionalizacion y
hasta la transnacionalizacién...” (p. 235). Y subraya la necesidad del federalismo para
activar la democracia mexicana y que los municipios busquen su desarrollo y alternativas a
través de sus relaciones con el exterior.

En la obra en coautoria de Consuelo Davila, Jorge Schiavon y Rafael Velazquez
(2008) se emplea el concepto “diplomacia local” como sinénimo de paradiplomacia; Sin
embargo, los autores no ofrecen una definicion propia de la “diplomacia local”. Utilizan el
término “diplomacia” de la definicion de Duchacek y le afiaden el adjetivo “local”
correspondiente a “gobiernos locales”; con esto evitan la discusion sobre los “gobiernos
subnacionales” que se ubicarian “por debajo” del gobierno central o ‘“gobiernos no-
centrales” término que distingue entre “lo central” y “lo periférico”.

En su ultima revision sobre este fendmeno en Mexico, Schiavon (2010) usa el
concepto de “diplomacia sub-Estatal” como sinénimo de diplomacia local, diplomacia

federativa y paradiplomacia. Sin embargo, sub-Estatal se refiere por debajo del Estado-
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nacion, es decir, actividades diplomaticas no conducidas por el Estado sino por entidades
menores o inferiores.

Por su parte, el gobierno mexicano a través de la Cancilleria en principio utilizo el
concepto de “diplomacia federativa” como parte de la agenda de federalismo impulsada a
partir de la transicion mexicana a la democracia desde el afio 2000. Posteriormente, ha
usado indistintamente los conceptos “asuntos internacionales de los gobiernos locales”,
“relaciones internacionales de los gobiernos locales”, el término francés “accion exterior” y
“cooperacion internacional descentralizada”. Aun cuando desde la Cancilleria mexicana no
existe una definicion concreta de estos conceptos, sus alcances u objetivos (SRE 2009).

Si bien no existe consenso respecto a un concepto determinado, tanto Jorge
Schiavon (2006, 2010) como Rafael Velazquez (2007, 2008) han coincidido en analizar los
factores externos y externos para el crecimiento de las relaciones exteriores de las entidades
federativas mexicanas.

Jorge Schiavon (2006: 18) observa que la “proyeccion internacional” de las
entidades federativas ha ocurrido en la dltima década debido a una combinacion de
procesos de transformacién en el ambito interno e internacional. En el plano internacional,
considera determinantes a la creciente interdependencia y la globalizacién. En el ambito
interno, destaca a los procesos de apertura, democratizacion, descentralizacion y reforma
estructural.

Por su parte, Rafael Veldzquez (2007) sugiere que los factores de la
“paradiplomacia” en México son cinco. El primero, coincidiendo con Schiavon, es una
creciente globalizacion e interdependencia econdémica en las ultimas décadas. El segundo,
es una mayor competencia por los mercados nacionales e internacionales. El tercer factor,
es una gradual apertura democratica del sistema politico mexicano. El cuarto factor, es una
mayor descentralizacion y federalismo. Por ultimo, el quinto factor, es el incremento de los
flujos de migracion de mexicanos hacia el exterior, particularmente a los Estados Unidos.

Como se puede observar, tanto Schiavon como Velazquez si bien llaman a este
fendmeno de manera distinta —el primero lo denomina “proyeccion internacional de
entidades federativas” y el segundo “paradiplomacia”— coinciden tanto en las
determinantes internacionales asi como en el impacto de las transformaciones del sistema

politico mexicano que han sido el contexto para un mayor protagonismo internacional de
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los gobiernos estatales. En ese sentido, es necesario recordar que tras la crisis economica de
1986, hubo grandes cambios politicos e institucionales en México que han ido
paulatinamente transformando las relaciones de poder entre el gobierno federal, los estados
y los municipios, que fueron empezando a desquebrajar la herencia centralista
posrevolucionaria.

La crisis econdmica de 1986, asi como el llamado “nuevo federalismo” en otros
paises, como en Estados Unidos en la época de Ronald Reagan y de Margareth Thatcher en
la Gran Bretafa, llevaron a que el gobierno federal mexicano descentralizara dos de los
servicios publicos principales: la educacion y la salud, hacia los gobiernos estatales. Ese
mismo afio, la entrada de México al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio
(GATT), inauguraba la apuesta a un nuevo modelo de desarrollo econémico basado en la
apertura a la competencia internacional que causaria profundas transformaciones que
trascenderian la esfera econdmica y afectarian la estructura social y politica.

La insercion mexicana a la globalizacion se caracteriza por ser particularmente
contradictoria. La estrategia del Estado mexicano al vincularse a través de acuerdos
econdmicos internacionales multilaterales y bilaterales en las décadas de 1980 y 1990, entre
los que destacan el GATT-OMC (Organizacién Mundial del Comercio), el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE) entendidos como regimenes internacionales, pretende
superar el modelo de desarrollo de sustitucion de importaciones, apostar a la apertura
comercial y de inversion extranjera para promover la competitividad y anclar asi a México
en los procesos de globalizacion que empujen una modernizacion de las estructuras
econdmicas y politicas.

No obstante, esto ocurre en el contexto de una serie de crisis econdémicas y sociales
tales como las que sucedieron en los afios 1976, 1982, 1986 y 1994/5. Estas crisis ahondan
las desigualdades, deterioran el poder de compra y reducen las oportunidades de empleo
formal mientras el régimen politico centralista y autoritario se niega a dejar el poder y
refuerza sus estructuras. El neoliberalismo se aplica en México de manera selectiva tras una
eleccion presidencial altamente cuestionada en 1988 en la que por primera vez el PRI tuvo
la posibilidad de perder del poder. En busca de una legitimidad no ganada en las urnas, la

administracion de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) controla la inflacion desmedida en
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los dos periodos anteriores, impulsa el Programa Nacional de Solidaridad para apoyar a la
poblacion pobre, comienza la venta de paraestatales y concentra su estrategia de politica
internacional en la negociacion del Tratado de América del Norte.

La entrada en vigor del TLCAN coincide con el levantamiento zapatista en Chiapas
en 1994 y una tercera crisis econémica sexenal en ese mismo afio. México se globaliza de
diversas formas: un préstamo sin precedentes desde la Oficina Oval en Washington y
nuevas condiciones de crédito internacionales, salida de capitales al extranjero, sectores
industriales y agricolas forzados a ser “competitivos” ante las nuevas reglas que impone el
TLCAN, el desmantelamiento de los subsidios al campo y la falta de empleo urbano que
favorecen la migracion hacia los Estados Unidos y una gran atencion de la prensa
internacional sobre Chiapas y la condicion marginal de los indigenas mexicanos. El afio
1994 evidencia que México es muy interdependiente o muy dependiente de los procesos de
globalizacion.

El TLCAN promueve una integracion regional desigual diferenciada por regiones y
sectores a lo largo de América del Norte. No todos se integran, s6lo los mas competitivos.
El TLCAN es mas que un “tratado de libre comercio” porque ademds de promover el
intercambio comercial de bienes y servicios también promueve el flujo de inversiones;
aunque es menos que un “mercado comun” que en teoria deberia permitir la “libre
circulacion” de personas, bienes y servicios dentro de los limites de una frontera comun. El
TLCAN como régimen internacional sélo contempla facilitar la circulacion de empresarios,
inversionistas y profesionistas de alta capacitacion que pueden tener una visa especial
denominada “TN”.

¢Qué implica este contexto internacional y nacional para los estados y municipios
mexicanos? Por un lado, una gran presién para los gobiernos locales mexicanos debido a la
creciente competencia internacional y nacional asi como la segmentacion econdmica
regional que se acrecienta con la puesta en marcha del TLCAN. Aquellos localizados en la
franja fronteriza del norte son los més integrados a los procesos econémicos y sociales en
los Estados Unidos, son mas interdependientes y “dependientes” de lo que ocurre en el

sudoeste de la Unién Americana.
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Figura 1.2 Principales corredores TLCAN
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Fuente: North American Forum on Integration (NAFINA) 2009

Los principales corredores comerciales y de inversion en el marco del TLCAN ligan
el centro de México con la frontera norte y esquivan al sur-sureste del pais. Los estados y
municipios que se localizan en estos corredores ganan mientras otros muchos pierden. Los
gobiernos locales mexicanos compiten entre ellos mismos por la atraccion de Inversion
Extranjera Directa y turismo internacional, buscan explotar sus “ventajas competitivas” y
“comparativas” mientras sus capacidades de promocion en el extranjero son muy variables
(Ponce 2007).

Igualmente se debe recordar que hacia el final de la década de 1980, con el cambio
de modelo de desarrollo y la suscripcion a mecanismos bilaterales y multilaterales en
materia comercial y econémica tales como el TLCAN vy el Tratado de Libre Comercio
México—-Unién Europea (TLCUEM) asi como la pertenencia de México a la OMC y la
OCDE, se replantea la politica exterior mexicana posrevolucionaria. La suscripcion a estos

mecanismos significa superar a una politica exterior de México tradicionalmente basada en
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principios como la “no-intervencion extranjera” y “no injerencia internacional” asi como el
ejercicio tradicional de soberania.

México cede soberania al pactar estas reglas internacionales que se equiparan a la
Constitucién mexicana e incluso obligan a su modificacion. Por ejemplo, en el TLCAN los
mecanismos de solucion de controversias del capitulo 11 permiten demandas legales de
inversionistas contra los Estados suscriptores (México, Estados Unidos y Canadd). Ademas,
en el marco del TLCUEM, Me¢éxico acepta la “clausula democratica” que le impone la
Union Europea. En la OMC, México se compromete a impulsar las distintas rondas
internacionales de liberalizacion comercial (Uruguay y Doha). Y en la OCDE, México
acepta ingresar al club de paises desarrollados cumpliendo sus estdndares en materia de
educacién, turismo, medio ambiente, pesca, agricultura, comercio y mercados de capitales,
entre otros.

Los esquemas de una mayor apertura y liberalizacion econdémica desde 1994
implicaron retos mayusculos para los actores politicos locales y las dindmicas regionales en
las que estan inmersos. Se comienza a presentar lo que Cecilia Costero (2000) y Julidn
Durazo (2006) denominan procesos de “regionalizacion de las relaciones internacionales”
en México a partir del analisis del sonado caso de Metalclad en San Luis Potosi en el marco
de la implementacion del TLCAN. En este caso, la sociedad civil local organizada (y
transnacionalizada a través de Green Peace), el gobierno municipal de Guadalcazar y
posteriormente el gobierno estatal de San Luis Potosi, impiden que la compafia
estadunidense Metalclad opere en esa localidad un basurero de desechos toxicos aprobado
por las autoridades federales mexicanas lo que implicé para el gobierno mexicano en el
marco del TLCAN pagar una costosa indemnizacion a esta compafiia por haber violado sus
derechos protegidos por el capitulo 11 de ese Tratado.

Tras la puesta en marcha de mecanismos internacionales como el TLCAN, los
gobiernos locales mexicanos inmersos en los procesos de globalizacién estan bajo amenaza
y buscan protegerse, pero también tienen nuevas oportunidades. En la actualidad, muchos
gobiernos locales buscan sacar provecho de estos esquemas para obtener recursos para
proyectos en materia educativa, cultural y ambiental de diversas organizaciones

internacionales gubernamentales y no gubernamentales bajo el entendido de que México
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por su firma de maultiples compromisos internacionales esta en la “via correcta hacia el
desarrollo”.

Aunque no todos los gobiernos en Meéxico todos pueden obtener recursos
internacionales para proyectos. Por ejemplo, el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) en México, de un total de 27 proyectos que puso en marcha durante
2009, sdlo tres se realizaron en cooperacion con gobiernos locales, dos con el gobierno del
Estado de Guerrero y uno con el gobierno del Distrito Federal.

Ahora bien, es necesario recordar que el gobierno mexicano le aposto a los acuerdos
internacionales mencionados para anclar internacionalmente al nuevo modelo de desarrollo
asi como una transicion politica pacifica luego de que la eleccion presidencial de 1988
fuera caracterizada por la “caida del sistema electoral”, la evidencia de fraude y la
resistencia del PRI a perder el poder después de 70 afios en la Presidencia de la Republica.

A partir de entonces, paulatinamente, el sistema politico autoritario se vio obligado
a empezar a reconocer las victorias de la oposicion. Un afio después en 1989, la obtencion
de la primer gubernatura del PAN en Baja California empezo a transformar el sistema de
partidos y la competencia electoral. Posteriormente, la pérdida de la mayoria priista en la
Camara de Diputados en 1996, la victoria del PRD en la jefatura de gobierno del Distrito
Federal, la reforma electoral de 1997 y, finalmente, la transicion politica en el &mbito
federal del PRI al PAN en el afio 2000 ganando la Presidencia Vicente Fox poniendo fin a
mas de siete décadas de hegemonia priista.

Todos estos sucesos cambiaron radicalmente las relaciones de fuerza en el sistema
politico mexicano e implicaron que estados y municipios dejaran de estar subordinados al
esquema presidencialista de partido Unico cuyo jefe era el presidente de la Republica. Esto
ocurrio en la medida en que se abrié la competencia electoral y empezaron a coexistir (con
notable conflictividad) gobierno federal, estatales y municipales emanados de distintos
partidos politicos. Estas transformaciones politico-electorales conllevan actualmente una
discusion sobre el federalismo y la descentralizacion en México y la necesidad de recobrar
la autonomia planteada para los gobiernos locales en el siglo X1X (Villanueva 1996, 2006).

México aln esta lejos de los ideales de la democracia asi como del federalismo, y
ain entre las llamadas “reformas estructurales pendientes” se encuentra una mayor

descentralizacion de ambitos de competencia y recursos hacia gobiernos locales. A pesar de
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lo anterior, los cambios ocurridos desde 1986 han tenido una gran importancia,
particularmente porque se desmanteld el viejo sistema presidencial y de partido
hegemonico que era la base del autoritarismo y centralismo.

Anteriormente, los estados no podrian conducir sus propias relaciones
internacionales cuando el jefe maximo del PRI que gozaba de amplias mayorias en el poder
legislativo y en los gobiernos de los estados, era el propio Presidente de la Republica y que
constitucionalmente (Art. 89) es el Unico facultado para “preservar la seguridad nacional”,
“declarar la guerra” y “dirigir la politica exterior de México”. 10

Particularmente en este Gltimo punto, a partir de la presidencia de Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994) comenz6 a evidenciarse una importante pérdida del monopolio de la
Politica exterior de México por parte de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE). En
este periodo, la negociacion internacional mexicana mas importante, aquella que resulté en
la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1994, fue
conducida por la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) y no por la
cancilleria mexicana (SRE). Igualmente, a partir de este periodo, las diversas secretarias de
estado del poder ejecutivo federal empezaron a tener sus propias oficinas de asuntos
internacionales y a negociar directamente acuerdos y operacién de proyectos con
organismos internacionales, sus contrapartes en otros paises, agencias internacionales de
cooperacion o fundaciones privadas. Esta pérdida del monopolio de la conduccion de los
asuntos internacionales mexicanos por la SRE, es denominada por Lépez Farfan y
Schiavon (2005) como “cierta balcanizacion de la politica exterior mexicana”.

Asi, todas estas transformaciones internas paralelas a los procesos mundiales de
globalizacion e interdependencia son el contexto en el que los gobiernos locales en México,
comienzan a tener un mayor activismo en el ambito internacional con el interés de estrechar
las relaciones con diversos actores internacionales. Estos incluyen a empresas

transnacionales en busca de inversiones, mercados turisticos o mercados para Ssus

10 adicionalmente el articulo 117 de la Constitucion mexicana establece los Iimites de la actividad
internacional de los estados. En su primera fraccion se explicita que los estados no pueden “celebrar alianza,
tratado o coalicidon con otro estado ni con las potencias extranjeras”, igualmente en términos de las fracciones
quinta, sexta y séptima del mismo articulo se determina que los estados no tienen competencia en materia de
comercio exterior. Ademas, en la fraccion octava se prohibe a los estados “contraer directa o indirectamente
obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o
cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional”, en otras palabras, sélo el
gobierno federal mexicano puede contraer deuda externa.
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exportaciones, otros gobiernos locales en el extranjero a través de hermanamientos,
asociaciones internacionales de gobiernos locales donde pueden aprender y compartir
buenas préacticas, organizaciones internacionales privadas o intergubernamentales de las
que pueden obtener financiamiento para programas de desarrollo local.

Uno de los principales instrumentos utilizados por las entidades federativas han sido
los acuerdos interinstitucionales que los estados pueden firmar con diversas entidades
internacionales (gobiernos, organismos, fundaciones o empresas). Estos acuerdos, son
denominados “interinstitucionales” debido a que la Constitucién mexicana en su articulo 89
y fraccion X, establece que sélo el Presidente de la Republica tiene facultad exclusiva para
celebrar Tratados Internacionales sometiéndolos a la aprobacién del Senado. Por esta razon,
la ley reglamentaria en esta materia que es la Ley sobre la Celebracion de Tratados de
1992, denomina “acuerdo interinstitucional” a cualquier “convenio regido por el Derecho
Internacional Publico, celebrado por escrito entre cualquier dependencia u organismo
descentralizado de la Administracién Publica Federal, Estatal o Municipal y uno o varios
Organos gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales, cualquiera que sea
su denominacidn, sea que derive o no de un tratado previamente aprobado”.

Lo anterior significa que todas las dependencias gubernamentales mexicanas pueden
celebrar acuerdos interinstitucionales con entidades extranjeras, no obstante esta misma
Ley establece dos restricciones. La primera es que el ambito material de estos acuerdos se
circunscriba a las atribuciones propias de las dependencias gubernamentales; la segunda es
que la Secretaria de Relaciones Exteriores debe ser informada respecto a estos acuerdos y
emitir un dictamen de los mismos asi como inscribirlos en un registro.

El sistema de Registro de Acuerdos Interinstitucionales de la SRE (R.A.l.) en la
practica no contiene todos los acuerdos que los gobiernos locales en México han celebrado
con entidades internacionales. Sin embargo, contiene indicadores importantes de la
actividad internacional de entidades y municipios. En la Figura 1.3. se puede distinguir el
predominio de los acuerdos de hermanamientos con otros gobiernos locales, siendo éste el
principal instrumento de las relaciones internacionales en los estados; e igualmente se
puede observar la desigualdad en la intensidad de las relaciones internacionales entre los
diferentes estados: mientras Jalisco ha registrado mas de 80 acuerdos, s6lo cuatro entidades

han registrado entre 20 y 35 acuerdos (Nuevo Ledn, el Estado de Meéxico, Michoacan y
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Guanajuato), ocho entidades se ubican en el rango de entre 10 y 19 acuerdos (Quintana
Roo, Hidalgo, Chihuahua, Puebla, DF, Veracruz y San Luis Potosi), mientras que la
mayoria de los estados sumando un total de 20 estados, han registrado entre 0 y 9 acuerdos.
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Figura 1.3. Acuerdos Interinstitucionales
de alcance internacional en los Estados, hasta 2010*

ACUERDOS
LUGAR CONVENIOS U OTRO TIPO DE TOTALES POR
NACIONAL ESTADO HERMANAMIENTOS ACUERDOS INTERNACIONALES ENTIDAD
ESTATAL MUNICIPALES ESTATAL MUNICIPALES
JALISCO
1 8 23 54 3 88
NUEVO LEON
2 0 20 3 9 32
ESTADO DE MEXICO
3 3 19 4 3 29
MICHOACAN
4 0 12 7 5 24
GUANAJUATO
5 0 11 4 2 17
QUINTANA ROO
6 3 7 2 3 15
HIDALGO
7 1 6 6 1 14
CHIHUAHUA
8 0 4 9 1 14
PUEBLA
9 1 6 2 4 13
DISTRITO FEDERAL
10 4 0 9 0 13
VERACRUZ
11 0 9 1 2 12
SAN LUIS POTOSI
12 0 8 0 2 10
QUERETARO
13 0 6 1 1 8
OAXACA
14 0 1 7 0 8
BAJA CALIFORNIA
15 0 3 3 1 7
CHIAPAS
16 0 0 7 0 7
CAMPECHE
17 0 3 3 1 7
COAHUILA
18 0 5 1 0 6
TAMAULIPAS
19 0 4 0 1 5
20 MORELOS 0 3 1 1 5
ZACATECAS
21 0 2 2 1 5
GUERRERO
22 0 2 2 0 4
AGUASCALIENTES
23 0 3 0 0 3
YUCATAN
24 0 1 2 0 3
NAYARIT
25 0 1 1 0 2
TLAXCALA
26 0 0 2 0 2
DURANGO
27 0 1 1 0 2
TABASCO
28 0 0 2 0 2
COLIMA
29 1 0 0 0 1
30 SINALOA 0 0 0 1 1
31 SONORA 0 0 0 0 0
BAJA CALIFORNIA
32 SUR 0 0 0 0 0

*Datos hasta junio de 2010. Fuente: SRE, Direccidn General de Coordinacion Politica, 2010
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El nimero de acuerdos interinstitucionales no es el uUnico indicador de la actividad
internacional desde los gobiernos locales mexicanos como bien lo propone Jorge Schiavon.
Para distinguir los diversos grados de intensidad de esta actividad en las entidades
federativas, en su primer estudio sistematico, Schiavon (2006: 107) propuso la siguiente
tipologia: 1) Politica Exterior, 2) Relaciones Internacionales, 3) Presencia Internacional y
4) Autarquia. Posteriormente, Schiavon (2010) redefinié esta tipologia usando como
concepto central “diplomacia sub-Estatal” y midiendo la intensidad de esta diplomacia
distinguiendo cuatro niveles: “muy alta”, “alta”, “media” y “baja”. El segundo estudio
compara la primera medicion realizada en 2004 y una segunda medicion efectuada en 2009.

En la medicion de 2009 destaca que cuatro entidades alcanzan una intensidad “muy
alta” de diplomacia sub-Estatal: Chiapas, Distrito Federal, Jalisco y Estado de México
particularmente por la institucionalizacion que han alcanzado sus Oficinas estatales de
Asuntos Internacionales. Con intensidad “alta” se ubican siete estados: Baja California,
Coahuila, Guanajuato, Michoacan, Nuevo Ledn, Veracruz y Yucatdn. En la intensidad
“media” se ubican la mayoria de los estados, un total de veintidds: Aguascalientes, Baja
California Sur, Campeche, Colima, Chihuahua, Durango, Guerrero, Hidalgo, Morelos,
Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora,
Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Zacatecas.

Los estados de interés en esta tesis doctoral son Jalisco y Puebla que se ubican en el
nivel de “muy alta” diplomacia sub-Estatal y en “media” diplomacia sub-Estatal
respectivamente. El comparativo entre la medicion de 2004 y 2009 en ambas entidades se
presenta en la Figura 1.4. En el caso de Jalisco existe variacién en el indicador de
convenios con entidades extranjeras ya que estos han aumentado significativamente en los
ultimos afios, igualmente se presentd un cambio importante en la membresia a asociaciones
y grupos internacionales de caracter regional. En el caso de Puebla, se incrementaron en
este periodo las visitas de cortesia al extranjero por parte del ejecutivo estatal asi como de
su gabinete. No obstante, el estado de Puebla sigue careciendo de una oficina de asuntos
internacionales en el despacho del gobernador, incremento sustancial en convenios con
entidades extranjeras, membresia a asociaciones y grupos internacionales de caracter

regional y membresia a asociaciones y grupos internacionales de caracter no regional. Las
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razones que ubican a Puebla en este nivel son: su promocion internacional como destino de
inversiones y promocion al comercio exterior realizadas por la Secretaria de Desarrollo
Economico estatal, sus oficinas de representacion en el extranjero y las giras

gubernamentales para la atencién a poblacion migrante en el exterior.

Figura 1.4 Diplomacia sub-estatal: comparativo Jalisco y Puebla, 2004 y 2009

Jalisco Puebla
INDICADORES 2004 2009 Variacién 2004 2009 Variacién
G1 (Subscretaria 0 ereccmn en la Sec. de 05 05 0 05 05 0
Economia estatal)
G2 (Oficina dependiente del ejecutivo estatal) 0.5 0.5 0 0 0 0
E1 (Promocién del Estado como destino de
inversion y comercio) 0.2 0.2 0 0.2 0.2 0
E2 (Giras oficiales de Promocion y/o 02 02 0 02 02 0

asistencia a Ferias Internacionales)

E3 (Convenios con entidades extranjeras -
camaras comercio, organismos 0 0.2 0.2 0 0 0
internacionales, gobiernos extranjeros)

E4 (Convenios para financiamiento de

proyectos productivos y desarrollo) 0.2 0.2 0 0.2 0.2 0
E5 (Oficinas de representacion en el
extranjero) 0.2 0.2 0 0.2 0.2 0
P1 (Visitas de cortesia al extranjero) 0.2 0.2 0 0 0.2 0.2
P2 (Giras (_ie atencion a Iq poblamqn migrante 02 02 0 02 02 0
y/o gestiones en beneficio de migrantes)
P3 (Convenios de amistad y cooperacion en 02 02 0 02 02 0

temas menores 0 no especificos)

P4 (Membresia a asociaciones o grupos de
trabajo internacionales de caracter fronterizo 0 0.2 0.2 0 0 0
y/o regional)

P5 (Membresia a asociaciones o grupos de
trabajo internacionales de caracter no 0.2 0.2 0 0 0 0
fronterizo y/o regional)

2.6 3 17 1.9
TOTAL Nivel: Alta | Nivel: 0.4 Nivel: Nivel: 0.2
Muy alta Media Media

Fuente: Schiavon 2010
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Como se puede observar en la Figura 1.4, el factor de emigracion es fundamental para
ambos estados, debido a que Jalisco tiene una amplia tradicion migratoria mientras que el
estado de Puebla alcanza ¢l nivel “medio superior” casi 2 puntos, debido a sus programas
de atencidn a migrantes que incluyen oficinas de representacion en el exterior (E5) y giras
del gobernador para la atencion a la poblacion migrante (P2). Por estas razones, es
necesario estudiar con mayor detalle cdmo y cuando se incorpora este tema en la agenda
gubernamental de las entidades federativas mexicanas y su vinculacion con las relaciones

internacionales de ambos estados que se analizaran en los capitulos posteriores.

1.4 Reflexiones y conclusiones preliminares

En este capitulo se presenta una revision de la bibliografia sobre las actividades y
estrategias internacionales de gobiernos locales, si bien es necesario analizar con mayor
detalle y discutir algunos de los principales supuestos de estas contribuciones académicas
tales como:
1) Los gobiernos locales son actores internacionales

Se requiere subrayar que la literatura especializada tiene referencias empiricas de casos
exitosos en los que efectivamente los gobiernos locales (estados, provincias, landers,
cantones, municipios o condados) se conducen como actores internacionales con agendas
propias y diferenciadas a las de sus gobiernos centrales (federales o nacionales). Los
gobiernos locales promueven sus propios intereses en el mundo a través de estrategias
propias que no dependen de la conduccion de la politica exterior “oficial”.

Es importante reconocer que no todos los gobiernos locales efectivamente pueden
ser actores internacionales, potencialmente puedan serlo aunque esto depende de si existen
factores enddgenos y exdgenos propicios. En la practica no todos los gobiernos locales
necesariamente pueden conducir sus propios intereses y agenda internacional a través de
estrategias propias. Esto es mas bien una excepcién y no la regla en el mundo
contemporaneo. Ademas, la literatura se centra mas en los casos exitosos en paises
economicamente desarrollados con amplias tradiciones democraticas en los que existen

mecanismos de toma de decisiones en los que participan los gobiernos locales y cuyas
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economias se encuentran insertadas en las dinamicas de la globalizacion en América del
Norte y Europa.

La condicion de “actor internacional” en la disciplina de Relaciones Internacionales
generalmente ha estado ligada al concepto de poder en términos de capacidades
(geogréficas, militares, territoriales, poblacionales, econdémicas y politicas) asi como de
influencia efectiva sobre otros “actores internacionales”. En ese sentido, es discutible el
poder de los gobiernos locales en la arena internacional. Unos cuentan con mayores
capacidades que otros, unos influyen de manera mas efectiva que otros. Algunos pueden ser
considerados “verdaderos actores internacionales” otros simplemente no figuran en la
escena internacional. Por ejemplo, el estado de California teniendo la sexta economia
mundial es un reconocido “actor internacional” incluso con mayor actividad y capacidad
internacional que un pequefio Estado caribefio como San Vicente. En el caso mexicano, es
discutible si las entidades federativas pueden ser consideradas “actores internacionales”
incluso aquellas con mayor numero de “acuerdos interinstitucionales” o situados por el
estudio de Schiavon en el nivel de “relaciones internacionales”. Es decir, potencialmente
los gobiernos estatales mexicanos pueden ser actores internacionales, aunque es necesario
demostrar que en el extranjero hacen uso efectivo de sus capacidades, conducen sus
intereses y sus relaciones exteriores e incluso pueden llegar a tener “influencia efectiva”
sobre otros actores internacionales tales como: otros gobiernos nacionales, locales u

entidades no gubernamentales.

2) Los gobiernos locales hacen “diplomacia” a pequeria escala
La terminologia usada para describir este fendmeno incluye el concepto “diplomacia”
(microdiplomacia, paradiplomacia, diplomacia federativa y diplomacia local); no obstante,
la diplomacia como practica e institucion desde el siglo XIX y basada en Convenciones
Internacionales es exclusiva de los Estados nacionales. Generalmente, los gobiernos locales
como reconoce el propio Michael Keating (1999: 11, 13) ejercen la conduccion de una
“diplomacia” poco institucionalizada, mas funcional, con frecuencia oportunista y
experimental. Keating explica que esta diplomacia esta sujeta a numerosas pruebas de
ensayo Yy error conforme los gobiernos locales experimentan lo que funciona y cuél es su

costo efectivo.
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En ese sentido, esta conduccion de sus relaciones internacionales no necesariamente
puede caracterizarse formalmente como “diplomacia” aun advirtiendo que ésta es
protagonizada por “mini” o “micro” actores sin experiencia diplomatica formal ni tampoco
siendo reconocidos como “diplomaticos”. Las autoridades y funcionarios de gobiernos
locales en ningun momento pueden conducirse como “diplomaticos” ni ser acreedores a los
privilegios que conlleva esta condicion. Si bien diferentes actores internacionales que no
son Estados nacionales (parlamentos, empresarios, instituciones académicas, ciudadanos,
gobiernos locales, etc.) cada vez son mas activos en negociaciones Yy acuerdos

internacionales, estas actividades no se pueden caracterizar como diplomacia.

3) Los gobiernos locales conducen “relaciones internacionales”

Atendiendo a la semantica éstas son relaciones “entre naciones” y los gobiernos locales no
siempre representan naciones. Mas bien se puede considerar la propuesta de Robert
Keohane y Joseph Nye (1974) de llamarlas “relaciones tras-gubernamentales”, aunque ellos
solo consideran las que establecen las autoridades subnacionales (jueces, diputados,
gobernadores y alcaldes, entre otros) con sus pares internacionales, pero no consideran
aquellas relaciones que estas autoridades forjan con otras entidades internacionales sean o
no sus pares, por ejemplo, municipios que firman convenios con empresas y universidades
extranjeras.

Asi, estas actividades podrian designarse como “relaciones exteriores o extranjeras”
(foreign relations) o “asuntos exteriores o extranjeros” (foreign affairs) de los gobiernos
locales. No obstante, el término “asuntos” enfatiza los temas de interés de estos gobiernos,
a diferencia de “relaciones” que enfatizaria las interacciones y vinculos con el extranjero y
su institucionalizacion. Ahora bien, ¢cual es la diferencia entre “extranjero” y “exterior’?

Se entenderia por “extranjero” aquello que proviene o tiene origen fuera del pais, de
las fronteras territoriales del Estado en el cual se ubica el gobierno local; por su parte,
“exterior” incluye todo aquello que fuera del espacio territorial o la jurisdiccion del
gobierno local, en ese sentido “relaciones exteriores de los gobiernos locales” incluirian
sus interacciones, vinculos, intereses, actividades y estrategias con diversas entidades tales

como:
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a) otros gobiernos locales en su pais (provincias, estados, municipios, alcaldias o
condados);

b) el gobierno nacional, central o federal,

c) otros gobiernos locales o centrales en paises extranjeros;

d) asociaciones y organizaciones internacionales gubernamentales; y

e) empresas Yy otras instituciones u organizaciones extranjeras no gubernamentales.
La caracterizacion de este fenomeno como “relaciones exteriores de los gobiernos locales”
supera la confusion actual, el uso de multiples términos y ademas permite incluir la
multiplicidad de relaciones que configuran los gobiernos locales tanto en el interior de su
pais particularmente con su gobierno y los poderes centrales (ejecutivo, legislativo y
judicial) asi como con otros gobiernos locales, tanto dentro como fuera de las fronteras de

su pais.

4) Los estados van al exterior (go abroad)

La literatura presupone que dadas las presiones externas a las que estan sujetos los
gobiernos locales en el contexto de una globalizacion e interdependencia mundial creciente,
ellos van al exterior en busca de oportunidades (Michelmann 1990). Esto implica revisar
con detenimiento cudles son los procesos anteriores a esta decision de “ir al exterior” y
como hacen esto de manera activa.

Brian Hocking (1999: 22) plantea que los gobiernos locales como actores
internacionales pueden ser los “iniciadores” de sus relaciones exteriores buscando alcanzar
ciertas metas locales o regionales. También pueden ser “canales” de otros actores y sus
intereses, como pueden ser empresas Yy organizaciones de la sociedad civil o no
gubernamentales. En tercer lugar, pueden ser “objetivos” (targets) de la actividad
internacional donde sus propias politicas y actividades afectan los intereses de otros actores
internacionales.

Esto implica diferenciar el papel de los gobiernos locales como causa o efecto de su
“internacionalizacion o globalizacion”, es decir, si tienen un papel activo o pasivo frente a
estos procesos. Hocking asume que los gobiernos locales son “proactivos” y por esta razon

pueden afectar a otros actores o agentes internacionales. Aunque también las localidades
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pueden llegar a “globalizarse” o “internacionalizarse” de otras maneras, que no
necesariamente son iniciadas o protagonizadas por los gobiernos locales.

Afirmar que las autoridades locales tienen “relaciones internacionales” implica que
tienen vinculos y estrategias para relacionarse con diversos actores/agentes externos
(entidades estatales y no estatales, organizaciones y asociaciones, grupos e individuos). Sin
embargo, el establecimiento de esas relaciones que pretenden ser institucionalizadas no
ocurre de manera automaética, en otras palabras, sucede después de que ha habido procesos
de “globalizacion doméstica” o “globalizacion local”.

Las localidades se globalizan por muy diversas vias gubernamentales y no
gubernamentales. En ese sentido, es necesario distinguir que las relaciones exteriores de los
gobiernos locales incluyen acciones deliberadas de estos gobiernos para conducir sus
relaciones fuera de su jurisdiccion. A diferencia de esta accion deliberada y proactiva, la
“globalizacion de las localidades” pueden incluir una serie de fenomenos y problematicas
internacionales y globales que no han sido conducidos o promovidos inicialmente por estos
gobiernos tales como las migraciones, opinién publica internacional dirigida hacia los
gobiernos locales y ayuda internacional en casos de desastres debido a una gran cobertura
medidtica.

En ese sentido, la respuesta de los gobiernos locales puede o no plantearse
estratégicamente, presentar tendencias hacia la institucionalizacion o simplemente
“reaccionar” ante esta globalizacion. Esto implica también observar los limites de actuacion
exterior que tienen estos gobiernos ademas de aquellos limites obvios que son la existencia
de una “politica exterior” oficial del gobierno central o nacional, asi como de los
lineamientos constitucionales en materia internacional.

A esta poca institucionalizacion, respuesta oportunista y experimental se debe
afiadir que las propias capacidades politicas y econdmicas con las que cuentan los
gobiernos locales para plantearse sus propias relaciones exteriores, pueden ser muy
dispares. No todos los gobiernos locales tienen lo que Soldatos (1990:51) denomina
“condiciones favorables para la paradiplomacia” como son las personalidades de los
lideres, el clima socio-politico y una legislacion favorable. Estas incluso pueden

configurarse como recursos de poder como se ha sefialado anteriormente e incluyen
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ubicacion geografica (que puede ser esencial geopolitica y geoestratégicamente) asi como
compatibilidades en materia de economia, politica, historia, cultura y lengua.

En definitiva, no todos los gobiernos locales cuentan con las capacidades para
responder, plantear estrategias o conducir las pruebas de ensayo y error que menciona
Keating. Incluso el camino de aprendizaje de los gobiernos locales en esta materia puede
ser largo y tortuoso, especialmente ante presiones de globalizacion domestica que
probablemente no se estan buscando activamente, pero que implican transformaciones y
retos locales que requieren respuestas de los gobiernos.

Ahora bien, ya que en esta investigacion interesa destacar la vinculacion entre la
emigracion y las relaciones exteriores de los gobiernos locales, en este capitulo de revision
bibliogréafica sobre este segundo tema tangencialmente, se ha hecho referencia a las
migraciones en cuatro ocasiones. Primeramente, se expuso que las nuevas teorias de
Relaciones Internacionales consideran una gran diversidad de actores/agentes
internacionales que incluyen desde los migrantes hasta los grandes consorcios
transnacionales. Por ejemplo, James Rosenau en sus Ultimas obras Distant Proximities:
Dynamics Beyond Globalization (2003) y People Count!: Individuals in Global Politics
(2007) incluye secciones especificas sobre grupos étnicos y migrantes como actores/agentes
internacionales. Igualmente, se ha mencionado que Ivo Duchacek “el padre de la
paradiplomacia” afirma que los trabajadores migratorios y commutters pueden ser
“perforadores de soberanias” particularmente cuando continlan manteniendo relaciones
con su lugar de origen.

Ademas, se ha hecho referencia también a las acciones y legislaciones locales que
estan poniendo en marcha los gobiernos locales en Estados Unidos (estados, ciudades,
condados y municipalidades) en materia migratoria que constitucionalmente es un asunto
del gobierno federal. Y también en México, resalta la importancia que Jorge Schiavon y
Rafael Velazquez han otorgado a la “emigracion” en las relaciones exteriores de los
gobiernos de los estados mexicanos a partir de las giras de los gobernadores a visitar a sus
paisanos, las acciones de atencidn a sus emigrantes e incluso la instalacion de oficinas en el
extranjero con este fin.

En los préximos capitulos se discuten con mayor detalle cada una de estas tematicas:

grupos migrantes como actores internacionales, soberanias “perforadas” o “porosas” en las
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que las migraciones internacionales tienen lugar, “politica migratorias locales™ paralelas a
las politicas migratorias “nacionales” y la emigracion en las relaciones exteriores de las
entidades federativas mexicanas particularmente en nuestros casos de estudio: Jalisco y
Puebla.
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CAPITULO 2.
Politicas migratorias, transnacionalismo y diasporas

Una caracteristica de nuestro tiempo es la aceleracién del movimiento de personas a través
de las fronteras politicas nacionales en todas las regiones del mundo. Actualmente, existen
213 millones de personas viviendo en un pais distinto al que nacieron, 114 millones mas
que hace tres décadas (ONU 2010). En el presente, el flujo de capital humano a través de
los limites territoriales politicos no puede separarse del creciente movimiento de capitales
financieros e inversiones asi como de bienes y servicios que caracteriza a la economia
internacional contemporanea. De los 213 millones de migrantes en el mundo, sélo 16
millones son refugiados y asilados, es decir, dejaron su patria debido a conflictos armados
y/o son victimas de persecucion politica. ElI resto, 197 millones de migrantes,
“voluntariamente” dejaron sus paises de origen en busca de mejores expectativas de vida,
mayor remuneracion y reunificacién familiar.
Desde la disciplina de Relaciones Internacionales los procesos migratorios regionales y
globales han sido abordados muy recientemente a partir de la década de 1990, en el
contexto de la emergencia de “nuevos temas” y “nuevas amenazas transnacionales”, entre
las que destacan: el deterioro medioambiental mundial, las organizaciones criminales
transnacionales, las pandemias transnacionales y las crisis financieras regionales o
mundiales.
El objetivo de este capitulo es ofrecer un panorama general sobre el estudio de las
migraciones internacionales, particularmente centrdndose en como pueden ser abordados
desde la disciplina de Relaciones Internacionales. El primer apartado, toma como eje
fundamental a las politicas migratorias. Estas politicas, por un lado, constituyen las
respuestas estatales hacia las migraciones y, por otro lado, tienen impactos determinantes
en las dinamicas y procesos migratorios, lo que hace necesario subrayar la relevancia de su
estudio en la disciplina de Relaciones Internacionales.

El segundo apartado de este capitulo describe el enfoque sistémico en los estudios
sobre la migracion internacional; en particular, el transnacionalismo ya que el objeto de

estudio de esta investigacion son las politicas migratorias y estas requieren ser
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comprendidas en el contexto de las “relaciones transnacionales” entre los migrantes y los
gobiernos de los territorios que sufren transformaciones debido a las migraciones, los
territorios de origen, los de transito y los de destino.

En el tercer apartado, se consideran las transformaciones que han tenido las politicas
que implementan los gobiernos del pais de origen de migracion hacia sus emigrados. Estas
politicas que incluimos en el concepto general de “politicas migratorias”, no sélo son
aplicadas por los gobiernos nacionales de los paises receptores de inmigrantes o de los
paises de emigracion, sino también por los gobiernos locales.

Ya que el interés de esta investigacion es dimensionar el papel de los gobiernos de
localidades expulsoras, en este U(ltimo apartado se incluyen algunos ejemplos
internacionales que servirdn de referencia para analizar, en los préximos capitulos, las

respuestas gubernamentales de las entidades federativas mexicanas en materia migratoria.

2.1 Migrantes, Estados y politicas migratorias en la disciplina de R. I.

Las migraciones de larga distancia y duracién son una constante en la historia de la
humanidad y en el presente, coinciden con los procesos de globalizacion. En palabras del
socidlogo Alejandro Portes (2007:29) las migraciones internacionales pueden
conceptualizarse como “la globalizacion desde abajo” que se contrapone a “la globalizacion
desde arriba” que es promovida por los intereses del capitalismo corporativo a través del
discurso de la competencia y ahonda las desigualdades.

La migracién es la globalizacion “desde abajo”, la que hacen las personas, a
diferencia de la globalizacion “desde arriba” que deriva de pactos entre gobiernos
nacionales para crear uniones politicas, monetarias, mercados comunes o acuerdos de libre
comercio y circulacion de capitales. En un mundo parcialmente globalizado, como sostiene
Robert Keohane (2005), las migraciones internacionales son uno de los asuntos
internacionales que responden a fuerzas globales pero que intentan manejarse bajo
esquemas tradicionales de soberanias de Estados-nacion.

Las migraciones internacionales ponen de manifiesto las tensiones existentes entre
los mercados globales y los Estados (Alba 2006: 27). Mientras los mercados se globalizan,

los Estados intentan reafirmarse como actores politicos y reguladores sociales. Ellos
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mismos han permitido y promovido el movimiento tras-fronteras de la mayoria de los
factores de produccion y el capitalismo global ha prosperado significativamente en las
ultimas décadas. Sin embargo, la movilidad internacional del factor trabajo, en general, se
ha restringido en el mundo.

Las migraciones implican retos para las soberanias tradicionales bajo las cuales las
fronteras siguen siendo “sacrosantas” (Hollifield 2006), en ese sentido los migrantes
pueden ser considerados como “perforadores de soberanias” (Duchacek 1988). Entendiendo
que las soberanias se basan en el ideal del Estado-nacién moderno establecido tras la Paz de
Westfalia de 1648 que supone control gubernamental “total” sobre el espacio territorial y la
poblacion, por lo tanto también sobre sus migraciones. Para ser soberano, de acuerdo al
Derecho Internacional Publico, un Estado requiere no so6lo tener control interno de su
poblacién en su territorio, sino también reconocimiento de sus pares internacionales, es
decir, otros Estados. Ademas, el ideal del Estado-nacion moderno que se consolido en el
siglo XIX europeo supone que existe una nacion en un Estado, es decir una sociedad mas o
menos homogeénea, asentada en un territorio, que comparte caracteristicas similares, por
ejemplo, lengua, etnicidad, religion e historia.

Por todo lo anterior, los grandes flujos de migracion fuera de los limites territoriales
estatales intrinsecamente suponen un reto al ideal del Estado moderno que habia intentado,
durante el siglo XX, especialmente después de las Guerras Mundiales, controlar las
migraciones con el uso de pasaportes y visas. Estos son los permisos legitimos para
controlar las salidas y entradas de poblacion en sus territorios. Por lo tanto, la salida masiva
de nacionales como la entrada desmedida de no-nacionales en cualquier Estado, representan
rupturas en los ideales de la soberania, control de fronteras territoriales e integracion
nacional.

Es necesario observar, tomando como referencia al Estado, donde se situa este
respecto a las dinamicas migratorias’® y sus niveles de analisis. En la figura 2.1, podemos
observar que desde las Relaciones Internacionales, pueden abordarse los niveles macro de

las migraciones. Por un lado, se sitlan los sistemas internacionales (politicos, econémicos o

| a migracion es definida, en términos generales, como un cambio de residencia permanente o
semipermanente (Lee, 1966: 49). Para la Organizacion Internacional de las Migraciones, este concepto se
define como “movimiento de poblacion hacia el territorio de otro Estado o dentro del mismo que abarca todo
movimiento de personas sea cual fuere su tamafio, su composicion o sus causas; incluye migracion de
refugiados, personas desplazadas, personas desarraigadas y migrantes economicos” (OIM 2006: 38).
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militares) y, por otro lado, también pueden estudiarse la actuacion de los organismos
internacionales y regionales, la actuacion internacional de actores no gubernamentales
relacionados con la migracion como las empresas transnacionales legales que toman parte
las migraciones internacionales, por ejemplo, las lineas de transporte aéreo y terrestre, las
organizaciones criminales transnacionales relacionadas con el trafico de personas y las
organizaciones no gubernamentales activistas en pro de los migrantes, incluyendo a las
didsporas organizadas.

Igualmente pueden abordarse, en el nivel meso, las politicas migratorias que pueden
ser enfocadas hacia la inmigracion, la emigracion y/ la migracion de transito; y pueden ser
estudiadas desde la actuacion regional, bilateral o unilateral. En este nivel, también se
encuentran las acciones de los gobiernos no centrales o subnacionales, que es el tema de
esta tesis, asi como el alcance de las organizaciones de migrantes con cobertura local,
nacional o transnacional.

El abordaje de los niveles macro y meso, requiere considerar los andlisis micro,
realizados por otros cientificos sociales (especialmente antrop6logos, socidlogos,
demdgrafos y economistas) en sociedades, localidades y hogares migrantes, e igualmente
requiere retomar las preguntas colectivas e individuales de ¢por qué se toma la decision de
migrar?, ;sobre qué bases la migracion continta? y ¢cuales transformaciones traen consigo
las migraciones? La ventaja de la comunicacién con otras disciplinas'? que caracteriza a las
Relaciones Internacionales, permite analizar estas preguntas béasicas a través de la
articulacion de las politicas migratorias situadas en el nivel meso, con los distintos niveles
de analisis, especialmente por la influencia que tienen las decisiones y acciones

gubernamentales en los niveles tanto macro como micro.

12 Graciela Arroyo (2009) considera que las Relaciones Internacionales, tradicionalmente se han caracterizado
por ser multidisciplinarias, e incluso por buscar resquicios interdisciplinarios donde las disciplinas convergen,
no obstante en la actualidad requieren ser transdisciplinarias por la complejidad de sus objetos de estudio.
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Figura 2.1 Dinamicas migratorias y niveles de analisis

James Hollifield (2006: 67) sostiene que los Estados actualmente estan atrapados en la
“paradoja liberal” ya que para mantener sus ventajas competitivas, las economias y
sociedades deberian mantenerse abiertas al comercio, las inversiones y las migraciones,
pero los Estados prefieren excluir el factor laboral, debido a los riesgos politicos de las
transformaciones sociales que acarrea. Asi, las migraciones contemporaneas estan retando
al Estado-nacion desde sus bases: la soberania, el control de fronteras, la integracion social
nacional a través de nuevos replanteamientos hacia los conceptos tradicionales de
nacionalidad y ciudadania asi como, desde nuevas definiciones de “interés nacional” y
“razon de Estado” que influyen tanto en la politica interna como en la politica exterior.

Para Hollifield (2000: 138) las migraciones pueden ser abordadas desde la disciplina
de las Relaciones Internacionales, tomando como referencia al Estado, desde tres aspectos
basicos: el control, la seguridad y la incorporacion. Por ello, el objeto basico de estudio de
la realidad migratoria, desde la disciplina de las Relaciones Internacionales son las politicas
migratorias ya que estas politicas publicas son aplicadas al ambito interno, pero tienen
claras implicaciones para las relaciones exteriores de un Estado debido a que los migrantes
internacionales son, por definicion, extranjeros y nacionales de otro Estado.

La politica es definida por la Organizacion Internacional de las Migraciones (2005:
54) como “los principios generales por los cuales se guia un gobierno en el manejo de los

asuntos publicos” en este caso, relacionados con las migraciones. Monica Verea (2003:21)
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sostiene que las politicas migratorias derivan del “derecho fundamental que tiene un
Estado soberano para vigilar los intereses nacionales de su territorio” pues con base en este
derecho: fija los limites territoriales, impone reglas a los extranjeros y selecciona a sus
inmigrantes.

Como podemos observar tanto Hollifield como Verea se centran en politicas de
inmigracion, aunque el concepto de politicas migratorias es mas amplio, ya que también los
paises emisores aplican politicas para sus emigrados. Lelio Marmora (2002: 50, 51) define
las politicas migratorias como respuestas de los Estados para actuar de forma especifica
sobre ciertos flujos de poblacion, sobre sus consecuencias o bien sobre alguna de sus causas
inmediatas. Por ello, distingue entre las politicas que aplican los paises receptores y
emisores, e igualmente sefiala que estas pueden ser programaticas o coyunturales respecto a
su planeacion; y también pueden ser explicitas e implicitas, dependiendo de si tienen
formalmente normas, objetivos y acciones congruentes.

Lelio Ma&rmora (2002: 84-97) incluye cinco criterios para la definicion de las
politicas migratorias: 1) la direccionalidad, es decir, a quien estdn dirigidas, son de
inmigracion o de emigracion, 2) la temporalidad, es decir, el periodo de vigencia de sus
objetivos, 3) la selectividad, para definir si aplican de forma general o s6lo a personas con
ciertas caracteristicas, 4) la voluntariedad de las migraciones para distinguirlas de
migraciones forzadas o coaccionadas, y 5) la composicién de las migraciones, lo cual
incluiria consideraciones sobre el nivel social, la composicién politica y el origen.

Por otra parte, también las politicas migratorias como politicas publicas, son
resultado de las presiones sociales de las que son objeto los gobiernos, asi como de la
politica burocratica. Estas politicas tienen una gran influencia de las percepciones sociales,
asi como del cabildeo de distintos sectores (empresariales, sindicatos, partidos politicos,
Iglesias, organizaciones civiles de derechos humanos, colectividades extranjeras 0 medios
de informacion).

Ademas, dentro del propio gobierno nacional, pueden existir distintas visiones sobre
las migraciones. Los Ministerios 0 Secretarias de Politica Interna, de Politica Exterior, del
Trabajo, de Educacién, y de Desarrollo Social dentro del Poder Ejecutivo, presionan y
compiten entre ellos, intentando imponer su propia vision sobre lo que debe ser la politica

migratoria. Igualmente, es dificil conciliar la politica del Poder Ejecutivo, desde las
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iniciativas y leyes del Poder Legislativo, asi como desde la aplicacion de las normas
especificas en los casos de violacion a las leyes migratorias y laborales, por parte del Poder
Judicial (Mé&rmora 2002, 53-60).

Sumado a lo anterior, estas politicas también responden a contextos internacionales
especificos en los que se sitla el Estado. Su posicién relativa econdmica y politica en los
sistemas internacionales, su capacidad de negociacion frente a los paises emisores y/o
receptores de migracion, la pertenencia a regimenes internacionales que incluyan el tema
migratorio, por ejemplo, la ratificacion de Tratados internacionales en la materia,
igualmente los acuerdos bilaterales, regionales o multilaterales que incluyan aspectos
migratorios de forma directa o indirecta. Ademas, en la globalizacion también existen
presiones hacia el Estado desde entidades no gubernamentales con influencia internacional
como medios de informacidn u organizaciones civiles internacionales.

Por todas estas razones, las respuestas estatales pueden ser variadas. Las politicas
hacia la inmigracion, pueden incluir programas de incorporacion incluso forzada, negar la
nacionalidad a hijos de indocumentados, mejorar el control de las fronteras para evitar
cruces “no autorizados”, conceder “amnistia” a indocumentados que cumplan requisitos de
residencia. Las politicas de emigracion, pueden incluir programas de repatriaciones de
nacionales en el extranjero, restringir las salidas hacia el extranjero, aceptar la legalidad de
la doble nacionalidad e incluso el ejercicio de la doble ciudadania o capacitar mano de obra
para su mejor insercién en ciertos mercados laborales en el extranjero.

Las politicas migratorias también pueden ser nacionales o subnacionales. Si bien los
Estados nacionales tradicionalmente han tenido el monopolio de su accion sobre las
migraciones, cada vez mas los gobiernos subnacionales (provincias, estados,
municipalidades) estan implementando sus propias politicas, acciones y legislaciones en
materia migratoria. Algunos ejemplos clasicos son los cantones suizos y la provincia de
Quebec que ejercen su propia politica migratoria e incluso controlan los procesos de
naturalizacion de sus inmigrantes y otorgan la nacionalidad suiza y canadiense
respectivamente. Otros casos recientes que mencionamos en el primer capitulo, es la gran
actividad desde 2005 hasta la fecha en las localidades en Estados Unidos para poner en

marcha legislaciones migratorias como una forma de resolver la problematica local desde la
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percepcion publica de que la politica migratoria del gobierno federal no funciona (MPI
2008).

El disefio, la implementacion y evaluacidon de las politicas migratorias requieren
considerar el contexto internacional, los distintos procesos y dindmicas (micro, meso y
macro) en las que ocurren las migraciones como sugiere Stephen Castles (2006). En ese
sentido, para comprender las razones por las cuales los gobiernos de los paises de origen
estan teniendo respuestas cada vez mas institucionalizadas*® hacia sus emigrados, es
necesario entender los procesos y dinamicas migratorias que conectan a estos emigrados

con sus lugares de origen.

2.2 Enfoque sistémico para el estudio de las migraciones internacionales

Los enfoques tedricos que intentan explicar las migraciones pueden agruparse en tres
grandes vertientes. El primero es el enfoque econdmico, el segundo es el historico-
estructural y el tercero es el sistémico. Hemos decidido agrupar en tres enfoques béasicos a
aquellas propuestas teoricas que parten de la misma base epistemologica, no refutan las
premisas fundamentales de las propuestas compatibles, sino que las toman como base y
profundizan en otros aspectos o niveles de analisis. En la Figura 2.2 mostramos una matriz
con los principales modelos, agrupados en tres vertientes y distinguimos sus niveles de
analisis.

Por ejemplo, en el enfoque econdmico incluimos tres modelos. El primero es el
conocido como economia neoclasica desarrollado originalmente, a finales del siglo XIX,
por el gedgrafo Ernest Ravenstein con sus “10 leyes de la migracion” y que casi un siglo
después fueron revisadas y sistematizadas por Everet Lee en “A Theory of migration”
publicada en 1966. El cuestionamiento basico dentro este enfoque a Ravenstein y Lee, lo
protagonizd en la década de 1980, Oded Stark, con su “nueva teoria econdémica de la

migracion laboral”, cuya principal aportacion fue sustituir el nivel de analisis individual por

3 En este trabajo se entendera por institucionalidad el grado de cumplimiento que alcanzan los
procedimientos, normas o reglas (formales o informales) identificables en el tiempo y en el espacio, que
prescriben comportamientos y configuran expectativas con base en la Teoria de Interdependencia Compleja
(Keohane 2005: 242. 243)
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el grupal para incluir a los hogares y las comunidades en la toma de decisiones racionales

para la emigracion.

Figura 2.2 Principales modelos teoricos de las migraciones

Modelo Principales exponentes Nivel de analisis

o Q . - . -
% On < % Economia Neoclésica ""Pull&Push™ | Ravenstein (1885, 1889) Lee (1969) Individuo
HiE
22388
& 8 — o | Nueva Economia de la migracion Stark (1993) Hogar/Comunidad de origen

e i

Mercados duales Piore (1979) Mercados de trabajo en pais receptor

Sistema Mundo (centros, semiperiferias

ENFOQUE HISTORICO-
ESTRUCTURAL, MATRIZ
TEORICA: MARXISMO

Teoria de la Dependencia Portes y Walton (1981) y periferias)
Ciudades alobales Sassen (1989-2008) Economias capitalistas y “tradicionales"
g ’ 0 precapitalistas
Redes Massey et al. 1990, 1993, 2004, 2005 Hogar / Grupos

Linda Bach et al. 1990, Portes y
Transnacionalismo Guarnizo 2003, Levitt y Glick-
Schiller 2006

Circuitos transnacionales (origen,
transito y destino)

MATRIZ TEORICA:
FUNCIONALISMO

Regimenes internacionales (paises
receptores y emisores)

ENFOQUE SISTEMICO,

. . Lo . Massey et al. 1998, 2005
Sistemas migratorios internacionales

Ahora bien, nuestra intencion es tomar como base el enfoque sistémico porque nos permite
abordar las migraciones desde las Relaciones Internacionales, enfatizando las conexiones
de las redes sociales transnacionales y la configuracién de sistemas migratorios mundiales a
partir de estas conexiones. Ademas, nos permite retomar las nociones historico-
estructuralistas, especialmente las contribuciones de Immanuel Wallerstein, que permiten
comprender el telon de fondo, los condicionamientos macro, de las migraciones.

El enfoque sistémico, pretende ser el mas comprensivo o “abarcador”, ya que
considera los distintos niveles de analisis de las migraciones, cubriendo las distintas
dimensiones e intentando estudiarlas desde la interdisciplinariedad. Pretende tender
puentes, especialmente desde la Sociologia, entre el enfoque economicista y el histérico-
estructural. Pone énfasis en los mecanismos dindmicos y de auto-reforzamiento que tienen
las migraciones en los contextos locales, naciones e internacionales, bajo el concepto

fundamental de “redes migratorias”. En ese sentido, el enfoque sistémico nos permite
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abordar los distintos niveles de andlisis identificados en la Figura 2.1, ubicar el papel de los
gobiernos y sus politicas en el nivel meso y poder concatenar los diversos niveles en la

complejidad dindmica de las migraciones.

2.2.1 Redes migratorias

El modelo teodrico de las redes migratorias esta basado en dos conceptos basicos: el “capital
social” como redes sociales y la “causacion acumulativa”. El concepto de “capital social”
ha sido utilizado desde la segunda mitad del siglo XIX por pedagogos y economistas que
con frecuencia lo han usado como sinénimo de educacion (Farr 2004). Este concepto fue
desarrollado posteriormente en la década de 1970 (Loury 1976, Bourdieu 1977). Con él se
describe al conjunto de recursos intangibles en las familias y las comunidades que ayudan a
promover el desarrollo social. Pierre Bourdieu (2005: 178) lo define como “la suma de
recursos, reales o virtuales, de la que se hace acreedor un individuo o grupo en virtud de
poseer una red perdurable de relaciones mas o menos institucionalizada, de mutua
familiaridad y reconocimiento” y es precisamente esta definicion la que se ha empleado en
los estudios migratorios.

De acuerdo con Bourdieu, el capital social puede traducirse en otras formas de
capital, es decir, es convertible. Puede convertirse en capital politico cuando se asocia por
ejemplo a partidos politicos o a las élites gobernantes, igualmente puede convertirse
también en capital econdmico cuando se obtienen ganancias de esas relaciones sociales que
permiten acceder a recursos y oportunidades. En otras palabras, la gente busca relaciones
para mejorar 0 mantener su posicion en la sociedad y esto puede tener consecuencias tanto
positivas como negativas. Asi, las redes migratorias se definen como “conjuntos de lazos
interpersonales que conectan a los migrantes con otros migrantes que los precedieron y con
no migrantes en las zonas de origen y destino mediante nexos de parentesco, amistad y
paisanaje” (Durand y Massey 2003: 31).

En el &mbito individual y comunitario, la gran ventaja de las redes es que reducen
los costos y los riesgos para los nuevos migrantes. Los primeros migrantes asumen
inicialmente esos costos y riesgos; pero facilitan la migracién de nuevos migrantes, es
decir, son un capital social para los nuevos migrantes y permiten que para éstos la

migracion sea menos dificil. Les brindan acceso a vivienda y sustento mientras se insertan
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en el mercado de trabajo, los pueden colocar en nichos laborales étnicos y pueden
otorgarles créditos y préstamos para la migracion. Las redes también facilitan el arreglo de
pagos a los traficantes de personas o coyotes, permiten tener mejores salarios, contar con la
posibilidad de ahorrar, mandar remesas e incluso participar en actividades culturales o
religiosas étnicas establecidas ya en las regiones de destino.

Las redes migratorias o el capital social de la migracion, reducen mucho los costos,
incluso de adaptacion a la nueva cultura y la soledad, que debieron asumir los primeros
migrantes. Especialmente cuando se trata de migracion indocumentada estas relaciones son
fundamentales ya que incluso pueden significar la vida o la muerte. A los migrantes
indocumentados, el contar con una red migratoria sélida les facilita el cruce fronterizo
indocumentado; de otra manera, estos migrantes arriesgan su propia vida al internarse por
las zonas mas inhdspitas y peligrosas sin apoyo de familiares, amigos, paisanos u
organizaciones. Las redes se basan en relaciones de parentesco, reciprocidad y amistad,
diversifican riesgos y maximizan utilidades. Ademas, son expansivas, cada nuevo migrante
extiende y fortalece la red con otros migrantes y hacia potenciales migrantes (Massey 1990:
8).

Las redes de familiares y amigos son fundamentales para la migracion. Facilitan el
conocimiento, la asistencia y otros recursos que facilitan los posteriores movimientos
internacionales de personas. Cuando las redes estan més desarrolladas, ponen al alcance de
la mayoria de los miembros de la comunidad de origen, la posibilidad de obtener trabajo y
tener una fuente segura de ingresos a través de la migracion. Ademas, a través de estos
lazos, se forman “circuitos migratorios por los que circulan personas, bienes, informacion y
capitales” entre los lugares de origen, transito y destino (Durand y Massey 2003: 32).

El segundo concepto central del enfoque sistémico es la “causacion acumulada”. El
principio de causacién circular y acumulativo fue planteado originalmente por el
economista sueco Gunnar Myrdal (1979: 29) quien, al explicar el subdesarrollo, sefialé que
era necesario “observar las interrelaciones del sistema mismo, a medida que [éste] se
mueve bajo la influencia de fuerzas externas asi como también del impulso del propio
proceso”. Este principio fue més tarde retomado por Douglas Massey (1990) para explicar

las migraciones.
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Massey plantea que las causas y los efectos de las migraciones, van evolucionando
al grado que los efectos se convierten en causas. Las causas se acumulan, y en ese sentido,
cada acto migratorio altera el contexto social en el que son tomadas las decisiones que
impulsan la migracién, especialmente cada migracion posibilita movimientos migratorios
futuros. Para Jorge Durand y Douglas Massey (2003: 34) existen ocho modalidades de
causacion acumulada en la migracion: 1) la expansion de las redes, 2) la distribucion de la
ganancia, 3) la distribucion de la tierra, 4) la organizacién de la agricultura, 5) la cultura, 6)
la distribucion regional del capital humano, 7) el sentido social del trabajo, y 8) la
estructura de la produccion.

Esta perspectiva, permite una articulacion de la mayor parte de los planteamientos
de otras teorias anteriores sobre las causas de la migracion. Considera, por ejemplo, la
distribucion de las ganancias desiguales de las remesas lo que lleva a la privacion relativa
de los no migrantes como causa de la migracion (Stark 1993). Observa también que la
migracion genera otros efectos sociales que pueden llegar a incrementar las presiones para
migrar como la compra de tierra por parte de los migrantes sélo por prestigio o con la
expectativa de inversion productiva en el largo plazo. Asi, los migrantes son mas propensos
a dejar improductiva la tierra porque su trabajo en el extranjero generalmente es mas
lucrativo que la produccion agricola y también porque tienen ya un estilo de vida
urbanizado. Al haber mayor compra de tierra improductiva, se genera escasez de tierra e
inflacion de precios en las comunidades de origen, lo que también induce las migraciones
(Durand y Massey 2003: 35).

Los aspectos culturales también se destacan en la perspectiva de las causas
acumuladas. En comunidades expulsoras de mano de obra con larga historia migrante,
donde la tradicion migratoria esta fuertemente arraigada, es parte de los comportamientos y
valores de la comunidad. Para los jovenes, varones y mujeres, en las comunidades
expulsoras la migracion se convierte en un “rito de paso” a la adultez, ya que los que no
intentan migrar o nunca lo han hecho pueden ser considerados flojos, no emprendedores,
cobardes e incluso fracasados.

Los jovenes son presionados socialmente para migrar por sus parientes en el
exterior quienes financian con remesas los traslados. Ademas, existen narrativas que

exaltan la migracion y a los migrantes exitosos. Estas narrativas promueven la validez de la
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experiencia migratoria e influyen en las expectativas biograficas de los miembros de las
comunidades.

Todo esto conlleva a una mayor expulsién de migrantes ya que estos enfrentan
presiones no sélo econdmicas, sino sociales y culturales para la migracion debido a los
procesos de causas acumuladas. No obstante, estos procesos de acumulacién de causas,
alcanzan un punto de saturacion, no crecen ad infinitud porque las redes alcanzan un punto
de estabilizaciéon como causa del fendmeno migratorio (Durand y Massey 2003: 38).
Ademas, el impacto de las redes y las causas acumuladas tienden a ser mayores en
localidades expulsoras rurales mas que en aquellas en zonas urbanas (Fussell y Massey
2004).

Es necesario también apuntar que las redes sociales que facilitan las migraciones, se
distinguen por su grado de institucionalizacion y, ademas, que operan en tres niveles
distintos: micro, meso y macro. Las micro, son aquellas que funcionan en el circulo
cercano al migrante. Las meso, son aquellas que se configuran entre grupos méas amplios de
migrantes; y las macro, son aquellas que unen transnacionalmente a distintos paises
(Castles y Miller 2004: 40,41). En el siguiente apartado describiremos a las redes

transnacionales.

2.2.2 Transnacionalismo

En los estudios migratorios, Roger Rouse (1989) introdujo el concepto de “circuito
migratorio transnacional” para referir las relaciones familiares sostenidas por los migrantes
entre las regiones de origen y de destino que dan origen a un “circuito”. La perspectiva
transnacionalista fue desarrollada en la década de 1990, precisamente para enfatizar el rol
cada vez mas activo de los migrantes en distintos espacios geograficos mas alla de la
actuacion gubernamental.

Linda Basch, Nina Glick Schiller y Cristina Blanc-Szanton publicaron en 1994,
Nations unbound: transnational projects, postcolonial predicaments, and deterritorialized
Nation-States, una obra donde se presentan estudios comparados entre migrantes haitianos,
granadinos y vicentinos observando su activa participacién politica en Estados Unidos y
respecto a sus gobiernos de sus paises de origen. Para ellas, los migrantes son protagonistas

de la desterritorializacion de los Estados-nacion.
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Posteriormente, Nina Glick Shiller (1999: 29) en The Handbook of International
Migration, en un intento por sintetizar definié el “transnacionalismo” como “el proceso
mediante el cual los inmigrantes (fraguan) crean y mantienen relaciones sociales
entrelazadas que sirven de union entre sus sociedades de origen y las sociedades donde se
han establecido. Se denomina a estos procesos transnacionalismo para enfatizar que
actualmente muchos inmigrantes construyen campos sociales que cruzan fronteras
geogréficas, culturales y politicas”.

La perspectiva transnacionalista recibio muchas criticas debido a su tendencia a
sobrevalorar las capacidades de los migrantes y sus organizaciones, asi como su
minimizacion del poder gubernamental aun vigente. En la actualidad, casi una década
después, la propia Nina Glick Shiller, asi como Peggy Levitt, Stephen Vertovec, Luis
Guarnizo y Alejandro Portes, han reformulado la propuesta transnacional de los estudios
migratorios para operacionalizar sus conceptos y refinar sus metodologias, incluso para
considerar también a las regiones de transito, no sélo el origen y el destino como contextos
de las préacticas transnacionales.

Sintetizando, los principales argumentos de esta perspectiva transnacionalista son:

1) Los migrantes participan simultdneamente en localidades de origen, transito y
destino;

2) La membresia transnacional de los migrantes y sus practicas transforman positiva
y negativamente a las localidades de origen, transito y destino; esto es “globalizacion desde
abajo”;

3) La ineficacia de las respuestas gubernamentales origina el surgimiento de
organizaciones no gubernamentales derivadas de la dindmica migratoria, entre ellas, la
formacion de “comunidades transnacionales” y la “industria de la migracion”;

Las categorias fundamentales son: simultaneidad, membresia, transformacién
social, vida transnacional y comunidades transnacionales. Estas categorias delimitan el
“transnacionalismo” a ciertos migrantes y grupos de migrantes, ya que no todos los
migrantes tienen practicas transnacionales, ni necesariamente todos van a llegar a formar
“comunidades transnacionales” ya que esto requiere participacion intensa a través de las

fronteras, madurez en las redes sociales e incluso institucionalizacion.

68



Alejandro Portes y Josh De Wind (2006:17) proponen el esquema que se presenta
en la Figura 2.3 que considera lo que sucede en dos ambitos: el pais emisor y el pais
receptor. Inicia con las relaciones familiares que se establecen a partir de las remesas y un
establecimiento “precario” de los migrantes en la sociedad de destino. Posteriormente, los
cambios en la comunidad de origen que trae consigo la migracién y la consolidacion de la
posicion econdmica de los migrantes en el pais de destino asi como las primeras
asociaciones de migrantes en la comunidad de origen. Después avanzando en el proceso
“transnacional” aparecen las “comunidades transnacionales” que se caracterizan por un
flujo intenso de remesas, inversiones, informacion, trafico de personas y bienes, inversiones
importantes de los migrantes en su comunidad de origen asi como fortalecimiento de sus
organizaciones. En este momento, los migrantes comienzan a ser “actores sociales y
politicos” reconocidos por las autoridades en el pais de origen. Posteriormente, se
consolidan las “comunidades transnacionales” particularmente cuando los gobiernos en el
pais de origen negocian con sus “diasporas” y las organizaciones de los migrantes son ya
“interlocutores” en las politicas locales al mismo tiempo que existe una importancia
nacional, ya no sélo local, de los flujos de bienes, personas, informacion e inversiones a

través de las fronteras sustentados en la migracion.
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Figura 2.3 El proceso del transnacionalismo migrante

Pais Emisor Pais Receptor

1. La familia v las comunidades 1. Los migrantes se afianzan de
. ylas manera precaria y empiezan a
apoyan la emigracion de los suyos

en busca de mejores condiciones —l_> enviar r_n_odestas contribuciones a
Empieza el flujo de remesas <—| sus familias.

2.. Las remesas y las noticias fje los | » |nicianlas empresas €———— 2. Consplidan su posilcién econémica
migrantes empiezan a cambiar el transnacionales y las como migrantes, el flujo de remesas e

caracter de la vida local. Se empiezan = B inversiones crece. Hacen las primeras
a superar las circunstancias en el actividades sociales visitas a casa y crean incipientes
extranjero. asociaciones en su ciudad natal.

3. El flujo de remesas, inversiones, e ] - -
informacion transforma la cultura local. v 3. Los migrantes hacen inversiones

i Afi . I significativas en sus comunidades de
Siinizs?/"sgrasour?as(?re?zgtzl}:g:;gzcjgi | Aparecen las qomunldades or?gen y consolidan sus organizaciones. Su
politcas y religiosas viajan al transnacionales poder econémico les va dando una voz

extranjero para pedirles apoyo para cada vez mas fuerte en los asuntos politicos
sus expatriados. y religiosos locales.
v

4. Los gobiernos entran en escena . 4. Las organizaciones migrantes se vuelven
haciendo concesiones a sus diasporas — Se consolidan las  <€— interlocutoras de los gobiernos de los paises
y les piden apoyo econémico y politico. comunidades emisores y, al mismo tiempo, empiezan a
El tréfico de bienes, informacion y gente transnacionales tomar parte en las politicas locales en sus
supera a las comunidades para llegar a areas de asentamiento. El flujo de
niveles nacionales. inversiones aumenta.

Fuente: Portes y De Wind (2006:17)

Aunque este esquema es util para observar cdmo puede llegar a evolucionar el
transnacionalismo y eventualmente la formacién de comunidades, aln esta perspectiva
requiere mayores estudios sobre otras regiones y casos de estudio méas alla de las
migraciones en Ameérica del Norte. E1 “transnacionalismo” ha sido desarrollado a partir de
estudios con comunidades caribefias, centroamericanas y mexicanas en Estados Unidos.
Ademas, particularmente en el trabajo de Portes, éste se observa a la luz de la “asimilacion”
0 integracion a la sociedad receptora, especialmente en familias transnacionales y segundas
generaciones de migrantes.

Por ello, las nuevas discusiones respecto a esta perspectiva se estan ofreciendo por
parte de universidades britanicas (Oxford y Sussex), ahi se esta redimensionando el debate

transnacional a través de: 1) considerar los “vinculos transnacional” de forma mas amplia,
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incluyendo los negocios, los medios de comunicacion, la politica o la religion; 2) recuperar
y proponer una nueva discusion sobre las “didsporas” en el mundo; y 3) incluir el papel de
las politicas migratorias de los estados de origen de los migrantes hacia sus “didsporas”.

Para Peggy Levitt y Nina Glick-Shiller (2006) es necesario que en los estudios
transnacionales se supere el nacionalismo metodoldgico, ya que no se puede dimensionar a
las practicas y vinculos transnacionales teniendo como referencia los limites
gubernamentales estatales y considerando al Estado-nacion como un “contenedor”. Por
ello, recuperan el concepto de “campo social” de Pierre Bourdieu, entendido como un
sistema de relaciones sociales, definido por la posesion y produccion de formas especificas
de capital, que se crean en torno a la valoracion de hechos sociales como el arte, la ciencia,
la politica y la religion.

Asi, Levitt y Glick-Shiller (2006: 198), definen el campo social como un “conjunto
de multiples redes entrelazadas de relaciones sociales, a través de las cuales se
intercambian de manera desigual, se organizan y se transforman las ideas, las practicas y
los recursos. Los campos sociales son multidimensionales y engloban interacciones
estructuradas de diferentes formas, profundidades y alcances, que se diferencian en la teoria
social por los términos organizacion, institucion y movimiento social”.

De esta manera, ellas diferencian entre campos sociales nacionales, cuando se trata
de aquellos que permanecen dentro de las fronteras nacionales, y campos sociales
transnacionales, aquellos que conectan a los actores a traves de relaciones directas e
indirectas a través fronteras. Como podemos observar, la nocion de redes es central en esta
definicion y, contradictoriamente, también la nocion de fronteras. Finalmente, el referente
que esta diferenciando la accion y el impacto de estas redes son las fronteras politicas que
diferencian el &mbito nacional del transnacional.

Los “estudios transnacionales” han puesto énfasis en ciertos espacios de
organizacion y participacion social especialmente en el plano comunitario: la familia
transnacional, la participacion religiosa, participacion economica con implicaciones
sociales y politicas, membresia politica y el ejercicio de la doble ciudadania. Los propios
migrantes y activistas, pueden unirse para formar organizaciones que pueden tener diversos

propdsitos que van desde los religiosos, deportivos, culturales, civicos, albergues, servicios
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sociales y recreativos, hasta la defensa de derechos humanos, laborales o el activismo
politico.

Las practicas “transnacionales” politicas, econdémicas y sociales, desarrolladas por
grupos mas amplios de migrantes, a partir de redes de organizaciones e instituciones,
pueden llegar a tener influencia significativa en los procesos de toma de decisiones en el
pais de origen y/o destino, en las leyes y politicas migratorias, asi como en las relaciones
internacionales de los paises. Peggy Levitt y Nina Glick-Shiller (2006: 203) consideran que
los migrantes transnacionales tienen un mayor poder social, respecto a los migrantes no
transnacionales y los no migrantes, ya que estan situados en Estados mas poderosos
respecto a sus comunidades de origen localizadas en Estados débiles o fallidos. Por esta
razén, su influencia econdémica y politica es mayor; y por eso, tienden a influir en las
transformaciones de las funciones internas de sus Estados de origen.

Por otra parte, la “industria de la migracién” tanto legal como ilegal, es también
parte de las practicas y de la vida transnacional. Cuando las redes sociales se extienden y
los circuitos se consolidan, proliferan tanto los negocios legales como ilegales asociados a
la migracion. Para las agencias de viaje, las aerolineas y las empresas de envio de dinero, e
incluso las pequefias tiendas donde se abastecen los migrantes en las zonas de cruce
fronterizo, la migracion es un negocio muy lucrativo. Y en el caso de las migraciones
indocumentadas, la necesidad de la migracion permite la proliferacion de agentes y mafias.

La clandestinidad tiende a incrementar la posibilidad de explotacion y victimizacién
de los migrantes al mismo tiempo que la criminalizacién de las redes de trafico de personas
ya que requieren ser cada vez mas sofisticadas. Los costos se incrementan y, por ello,
pueden aliarse con bandas u organizaciones de otros contrabandos ilegales, por ejemplo de
drogas, 6rganos o armamento. Prolifera el fraude de permisos de trabajo, visas y
documentos falsos, los matrimonios arreglados, las llamadas agencias de colocacion y los
abogados que también son parte de la “industria de la migracion”.

En general, los estudios transnacionales enfatizan las practicas mas alla de las
fronteras de actores/agentes no gubernamentales y que estan sobrepasando la capacidad
gubernamental limitada por la jurisdiccion del territorio. A nivel meso, las transformaciones
sociales, econdmicas y politicas que traen consigo las practicas transnacionales son

importantes desde la consideracion de las politicas migratorias. ¢Qué hacen o no hacen los
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Estados respecto a estas transformaciones? ¢Coémo las préacticas transnacionales
reconfiguran las soberanias y la accion gubernamental? ;Coémo estidn reaccionando los
Estados de inmigracion y emigracion, a estas presiones? Estas son preguntas fundamentales
para entender los alcances y limites de las politicas migratorias, y que retomaremos
posteriormente. A continuacion, nos centraremos en el nivel de analisis macro de las redes

a través de las configuraciones de sistemas migratorios de caracter internacional.

2.2.3 Sistemas migratorios internacionales

La nocion de sistemas migratorios internacionales fue acufiada por Douglas Massey et al.
(1998, 2005) y estd basada en la propuesta de sistema migratorio rural-urbano de Akin
Mabojunge (1970) que considera que los flujos migratorios son concomitantes a flujos de
capitales y comercio de bienes y servicios. Los sistemas migratorios requieren flujos
significativos de migrantes a lo largo del tiempo y una institucionalizacion mas amplia de
las redes.

Para Massey y sus colaboradores (2005: 60), los sistemas migratorios regionales de
importancia mundial consisten en paises con intercambios relativamente grandes de
migrantes y se caracterizan por ciertos mecanismos de retroalimentacion que conectan los
movimientos de personas (migrantes, estudiantes, turistas y empleados) a flujos conexos de
bienes, capitales, ideas e informacion. Los lazos econémicos, culturales y politicos forman
una red de relaciones que mantienen unido al sistema migratorio.

Los sistemas migratorios son mercados internacionales de trabajo. Una serie de
factores contribuyen a formarlos: el alcance global de las empresas multinacionales, la
demanda mundial de ciertos especialistas (académicos, administradores, ingenieros,
cientificos o programadores de computadores) y tratados formales que explicitamente crean
trabajos supranacionales, como aquellos creados en el marco de la Unién Europea (UE), el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN o NAFTA) o el Foro de
Cooperacion Econdmica Asia Pacifico (APEC). Precisamente, la nocion de “‘sistemas”
enfatiza el papel de las instituciones y las redes sociales que canalizan y sostienen los
procesos internacionales, en este caso, la migracion (Massey et al. 2005: 61).

¢Qué define la existencia de un sistema migratorio? Un grado relativo de

homogeneidad estructural, la contigiidad o proximidad geograficas, la similitud de
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politicas migratorias y la pertenencia comun a organizaciones supranacionales (Zlotnik,
1992). Asi, los sistemas migratorios internacionales son identificados por grandes
volimenes de personas a través de las fronteras en ciertos espacios regionales, como
resultado del funcionamiento de redes a todos los niveles, es decir, redes familiares, de
amigos, redes comunitarias, funcionamiento de organizaciones migrantes con creciente
influencia, una poderosa industria legal e ilegal de la migracion y marcos de cooperacion
internacional a través de los cuales, los Estados han favorecido, una mayor circulacion de
factores de la produccion mas alla de las fronteras politicas.

Douglas Massey y sus colaboradores han identificado cuatro grandes sistemas
migratorios: Norteamérica, Europa, Medio Oriente y Asia-Pacifico; asi como un subsistema
migratorio en Sudamérica. En ese sentido, Massey (2003: 421) buscaba concatenar las
dimensiones econdmicas Yy politicas internacionales de la migracion, especialmente el papel
de los Estados y los marcos de cooperacién internacional a través de acuerdos y tratados
que incluyen directa o indirectamente al tema migratorio; y que en su opinién no han sido
abordados adecuadamente.

Para sintetizar el analisis del enfoque sistémico presentamos la Figura 2.4, como
puede observarse, en este enfoque existe una articulacion de planteamientos basados en el
concepto de las redes: desde aquellas redes micro que se basan en lazos de familiares y
amigos, hasta las redes macro, que consideran los contextos internacionales. Por esto, desde
la disciplina de Relaciones Internacionales, la nocién de sistemas migratorios
internacionales es ampliamente Gtil, porque permite 1) concatenar las dimensiones micro,
meso y macro en los que ocurren los procesos migratorios, 2) situar a las migraciones como
s6lo una de las dimensiones involucradas en una gran diversidad de procesos globales
contemporaneos, 3) reconocer el papel de las politicas migratorias nacionales en los
procesos internos de las migraciones, asi como en los regimenes e instituciones

internacionales.
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Figura 2.4 Enfoque sistémico, matriz tedrica: funcionalismo

Modelo

Redes

Transnacionalismo

Sistemas migratorios
internacionales

Principales exponentes

Massey et al. 1990, 1993, 2004,
2005

Linda Bach et al. 1990, Portes y
Guarnizo 2003, Levitt y Glick-
Schiller 2006

Massey et al. 1998, 2005

Nivel de analisis

Hogar / Grupos

Circuitos transnacionales (origen,
transito y destino)

Regimenes internacionales (paises
receptores y emisores)

Variables

Capital social, redes, causacion
acumulativa, circuitos
migratorios

Participacion transnacional,
organizaciones sociales,
transformaciones sociales, vida
transnacional, industria de la
migracién

Sistemas migratorios
internacionales, flujos migrantes
concomitantes a flujos comerciales
y de capitales, regimenes
internacionales

Indicadores

Relaciones familiares,
amistades, Distribucion de
ingreso desigual, abandono del
campo, introduccion de
tecnologia, aspiraciones
biogréficas, educacién

Simultaneidad, membresia,
transformaciones sociales en el
origen, transito y destino,
influencia econémica y politica de
los migrantes, institucionalidad

Grandes volimenes de intercambio,
grandes dinamicas migratorias y
circuitos, acuerdos multilaterales o
bilaterales, politicas migratorias

Principales Argumentos

1) Las redes disminuyen el
costo y los riesgos de las
migraciones; 2) Las
migraciones causan mas
migraciones debido a sus
impactos econémicos y
sociales, por ejemplo, el
abandono del campo; 3) Las
migraciones transforman las
aspiraciones biogréaficas de los
jovenes en localidades
expulsoras

1) Los migrantes participan
simultaneamente en localidades de
origen, transito y destino; 2)La
migracion transforma
positiva/negativamente a las
localidades de origen y destino; 3)
La ineficacia de las respuestas
gubernamentales origina el
surgimiento de organizaciones no
gubernamentales

1) Los sistemas migratorios son
mercados internacionales de trabajo;
2) Consisten en paises con grandes
intercambios de migrantes ligados a
flujos concomitantes de bienes y
capitales, bajo mecanismos de
retroalimentacion; 3) Los lazos
economicos, culturales y politicos
forman una red de relaciones que
mantienen unido al sistema
migratorio

Principales criticas

Predominio de condiciones
sociales por encima de las
economicas. Aplicable en
contextos rurales mas que en
urbanos. Las redes y la
causacién acumulativa,
alcanzan un punto de
estabilizacion.

Se enfoca principalmente en los
efectos positivos de la migracion.
Tiende a sobrevalorar la capacidad
de influencia y organizacion de los
migrantes.

Intent6 ser una Teoria General de
migracién pero fall6 en explicar por
qué solo entre 2'y 3% de la
poblacién mundial es migrante
internacional. Ofrece explicaciones
macro.

Consideraciones sobre la
politica y los Estados

No considera explicitamente el
papel de los Estados, prioriza
las relaciones sociales por
encima de las capacidades de
los Estados.

Los estados han sido rebasados
por los flujos migratorios y el
resto de las relaciones
transnacionales.

Las politicas migratorias regulan los
flujos. Para ser efectivas, deben
reconocer las dindmicas migratorias
y econdmicas globales, y ser
congruentes con ellas.

Politicas migratorias
(Paises Receptores)

Favorecer o negar la
reunificacion familiar, la
regularizacion a través de un
"patrocinador", o la migracién
desde una misma localidad
expulsora.

Favorecer o reprimir la
organizacion social de los
migrantes. Apoyar o inhibir que
las organizaciones favorezcan la
integracion de los migrantes.

Facilitar o negar la libre circulacion
de bienes, capitales y personas.
Regularizar migrantes
indocumentados, establecer
programas de trabajo temporal y
acuerdos bilaterales y/o
multilaterales con paises expulsores.
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Politicas migratorias
(Paises Expulsores)

Favorecer la maduracion de las
redes sociales de la migracion.
Considerar a la migracién como
inevitable debido a las redes
sociales y las causas
acumuladas.

Favorecer e institucionalizar la
participacion social de los
migrantes. Programas de inversion
de remesas, doble nacionalidad,
derecho al voto desde el
extranjero, repatriacion de
capacidades laborales, ganancia de
cerebros. Permitir el florecimiento

Negociar acuerdos bilaterales o
multilaterales que incluyan el tema
migratorio, programas de trabajo
temporal y programas de desarrollo
en regiones expulsoras de mano de
obra.

de la industria legal e ilegal de la
migracion

2.3 Las politicas migratorias en los paises emisores

Las llamadas “politicas migratorias de los paises de origen” o “politicas hacia los
emigrados” en el ambito académico han sido generalmente incluidas en la discusiones
sobre la reaparicion del concepto de “didspora” para dimensionar las relaciones con sus
paises de origen y las presiones que estos grupos pueden llegar a ejercer. Con frecuencia a
los migrantes organizados, especialmente frente a su pais de origen, se les categoriza como
didsporas y en el marco de los estudios transnacionales se les equipara a comunidades
transnacionales. ¢Diaspora y comunidad transnacional son sinGnimos?, ¢en qué casos se
usa la primera y en cuales la segunda?, ;qué variables e indicadores pueden ser utilizados
para categorizar a los grupos de migrantes organizados? y ¢cémo impactan las respuestas

gubernamentales?

2.3.1 Las diasporas como comunidades transnacionales

El término diaspora, proviene de las raices griegas “dia”=sobre y “speiro”=sembrar,
aludiendo a las semillas dispersas para la siembra, en ese sentido se aplica a poblaciones
dispersas en diferentes espacios territoriales. La nocién de “didspora” generalmente se
aplica a la dispersion de los judios, aunque también existen referencias de este término en la

antigua Grecia®. Considerando las referencias biblicas y de la Grecia clésica, el término

Y Al parecer, el término diaspora tiene su origen en la Biblia en el libro Deuteronomio del Antiguo
Testamento (28:25) donde se aludia precisamente a esta poblacion sefialando que debido a sus pecados debian
exiliarse de Jerusalén y se encontraria “en todos los reinos de la tierra”, aunque algunas traducciones incluyen
que esta poblacion seria “removida en todos los reinos de la tierra”, otras que seria “vejada en todos los
reinos” y otras mas que “al verte se horrorizarian todos los reinos de la tierra”. En ese sentido, el concepto de
didspora incluye destierro como migracion forzada y rechazo por parte de la sociedad receptora. La segunda
referencia clasica a este término, se localiza en la Historia de la Guerra del Peloponeso (Il: 27) donde
Tucidides describio la destruccion de la ciudad de Egina, ocurrida aproximadamente entre los afios 431 y 429
A.C. Como resultado de esta destruccion, la poblacién egina tuvo que exiliarse y dispersarse por todo el
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“diaspora” alude a migraciones forzadas®™ y evoca el destierro, el exilio y la dispersion;
entonces ¢por queé se aplica también a los migrantes actuales?

Nicholas Van Hear (1998:6) argumenta que las diasporas deben satisfacer tres
criterios minimos para llamarse asi. EI primero es la condicion del éxodo y la dispersion en
dos 0 mas territorios extranjeros. El segundo es que la presencia en el exterior ya ha sido un
proceso duradero, aunque puede incluir migraciones fluctuantes entre el pais de origen y
destino. El tercer criterio es la existencia de intercambios — sociales, econémicos y
politicos- entre poblaciones diaspora que estan separadas geograficamente.

AUn cuando Van Hear (1998: 42) recupera del concepto de diaspora, tanto el dolor
del destierro como la “involuntariedad” de estas migraciones, para ¢l, las nociones de
migraciones voluntarias e involuntarias del Derecho Internacional Publico, no explican
adecuadamente a las migraciones contemporaneas, ya que los migrantes economicos con
necesidades apremiantes, también salen de sus paises de forma obligada porque sus
opciones se encuentran restringidas.

Van Hear distingue entre las “diasporas tradicionales” como son los judios, griegos
e incluso los indios, y las “nuevas didsporas” que han surgido de las crisis migratorias
desde mediados de la década de 1970. Como ejemplos, menciona a los palestinos y
yemenies que laboran en las monarquias del Golfo pérsico, a los turcos en Europa, a los
nepalies en Butan y a los mexicanos en Estados Unidos que han salido de su pais en
diversas olas, como refugiados, asilados y/o migrantes econdmicos; pero que ademas han
sido victimas de repatriaciones y devoluciones “forzadas”.

Ademas, aludiendo a los estudios transnacionales Van Hear considera que el
término “comunidad transnacional”, incluye a las diasporas. De la misma manera, Gabriel
Sheffer (2006: 10,11) sostiene que las didsporas estan incluidas en los grupos que
mantienen ‘“‘identidades desterritorializadas” como sostienen los transnacionalistas, y
reconoce que los “espacios sociales transnacionales” identificados por Thomas Faist, tienen

una crucial importancia porque las diasporas los hacen suyos, los ocupan, los controlan, y

mundo helénico convirtiéndose en didspora. Otro ejemplo de la Grecia clésica, se ubica entre los afios 1050 y
950 A.C. cuando los descendientes atenienses migraron a las costas del centro y el noreste de Asia Menor, lo
gue se conocié como lonia. Durante siglos los lazos de estos atenienses emigrados con Atenas, se
mantuvieron aunque se convirtieron en ionianos, y al ocurrir las Guerras de Persia, regresaron a Atenas e
incidieron en el involucramiento ateniense en estos conflictos armados (Sheffer 2006: 9).
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esto influye en el establecimiento, desarrollo, persistencia y funcionamiento de las propias
didsporas.

Por su parte, Steven Vertovec (1999) en su revision sobre la manera en que en la
actualidad se esta abordando académicamente a las diasporas, sefiala que este término ha
sido utilizado de tres formas distintas: “diaspora” como forma social, “didspora” como un
tipo de conciencia, y “diaspora” como un modo de produccion cultural. La primera, que es
la que en este trabajo nos interesa, enfatiza el desplazamiento forzoso, victimizacion,
alienacion, el sentimiento de pérdida y el anhelo del retorno. Estos sentimientos son la base
de union y solidaridad entre los miembros de la didspora, que recrean la pertenencia a
través de una conciencia colectiva que tiene como referencia un territorio. Esto, como
observa el autor, los lleva también a desarrollar redes de intercambio y comunicacion que
trascienden fronteras territoriales y a formar organizaciones.

En su revision mas reciente sobre el término diaspora, Vertovec (2005) sefala la
gran diferencia entre el uso antiguo del término y el nuevo. En la actualidad, “didspora”
esta enfatizando mas la autoidentificacion entre migrantes, ya no poniendo en el centro la
melancolia de la migracion, sino “celebrando su significado creativo cultural, dindmico
social y con frecuencia romantico”. Enfatiza la importancia del proceso de
autoidentificacion de las personas tomando como referencia distintos elementos. Estos
pueden incluir: la toma de conciencia de pertenencia, los lazos emocionales, la
identificacion comun con origenes y atributos culturales asociados al origen como la etnia,
la lengua, la religion y la nacién.

Ser transnacional significa “pertenecer a dos o mas sociedades al mismo tiempo” y
existen momentos en que las diasporas funcionan como una “comunidad transnacional”, de
acuerdo con este autor. Si los intercambios transnacionales no ocurren, pero las sociedades
a través incluso de las generaciones, siguen manteniendo la identificacion con su lugar de
origen y sus coterrdneos en otros puntos del planeta, se trata entonces s6lo de una diaspora,
pero no de una comunidad transnacional. Y explicitamente sefiala: “no todas las didsporas
son comunidades transnacionales, pero las comunidades transnacionales emergen dentro de
las diasporas” (Vertovec 2005).

Los planteamientos anteriores sobre las “didsporas” implican mds preguntas sobre la

conceptualizacion de estos grupos en las llamadas “comunidades transnacionales”, que
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siguen siendo objeto de un intenso debate desde la Antropologia y la Sociologia. La nocion
de diaspora, especialmente bajo el “tipo ideal” de los judios contemporaneos, alude a
fuertes y solidas organizaciones en el exterior, que tienen una gran capacidad para incidir
politicamente en los Estados de origen y los Estados huéspedes, pero ¢todas las diasporas
tienen esa capacidad?, ;como se construyen las diasporas frente a las relaciones con los
Estados huéspedes y los de origen?, ¢ las relaciones se caracterizan por ser de conflicto o de
cooperacion?, y particularmente, si lo que nos interesa son las relaciones con los Estados
expulsores, ¢cuales son los intereses de los emigrados en relacion a los gobiernos de sus
lugares de origen? y en contraparte, ¢cuales son los intereses de estos paises frente a sus
Ilamadas diasporas?

No solo los intereses traducidos en estrategias son importantes, sino también las
capacidades. Particularmente, al abordar didsporas nuevas o “jovenes”, ;qué capacidades
tienen estas comunidades de emigrados frente a sus paises expulsores?, y a la inversa, ¢qué
capacidades tienen estos paises frente a sus emigrados? Todo el debate del
transnacionalismo se involucra necesariamente en estas preguntas, particularmente las
discusiones en torno a la participacion politica de los emigrados. Los debates sobre la
membresia, la pertenencia, la participacion y sus efectos, ante la suspicacia desde los
Estados, tanto huéspedes como de origen, sobre las “lealtades” de estos grupos.

Las diasporas si podrian incluirse en las comunidades transnacionales si al menos
tienen tres caracteristicas: primeramente, si son de caracter no-gubernamental aunque es
necesario discutir sus relaciones con las entidades gubernamentales (aspecto que
abordaremos con mayor detalle posteriormente); en segundo lugar, si tienen participacion
simultanea en distintos espacios territoriales nacionales, esto demuestra manifiestamente su
sentido de pertenencia e interés; en tercer lugar, si su membresia y practicas transforman
“positiva y negativamente” a estos espacios, es decir, al estar participando producen
transformaciones.

Las didsporas, como ocurre con las comunidades transnacionales, se originan
efectivamente debido a la ineficiencia de las respuestas gubernamentales, aunque también,
es necesario discutir con mayor profundidad el lugar que ocupan estos grupos en la politica
de sus paises receptores y, también considerar, su posicién respecto a los gobiernos de sus

paises de origen. Las categorias fundamentales del transnacionalismo como simultaneidad,
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membresia, transformacion social, vida transnacional y comunidades transnacionales, se
aplican a las didsporas, ya que simultaneamente son miembros, pertenecen y participan en
distintos espacios territoriales nacionales; sus vidas ocurren en estos espacios, se
constituyen en comunidades y su participacion causa transformaciones sociales. Asi como
no todos los migrantes tienen practicas transnacionales, ni llegan a formar comunidades
transnacionales, tampoco todos los migrantes se constituyen en diasporas.

¢Qué hace a los grupos de migrantes constituirse como didspora? Como en el caso
de otras comunidades transnacionales que pueden tener como base de union a la religion, la
lengua o los ideales politicos, requieren alcanzar un grado considerable de madurez en sus
redes sociales e incluso institucionalizacion y también mantener una intensa participacion.
Las redes sociales que facilitaron las migraciones requieren haber madurado lo suficiente
en el tiempo e incluso, tener afianzada su posicién en el Estado receptor.

Las didsporas, como las comunidades transnacionales, requieren también avanzar en
su institucionalizacion en sus procesos organizacionales, para alcanzar un grado de
influencia real no solo sobre el Estado receptor, sino también sobre el Estado de origen.
Asi, tanto el proceso de maduracion como su institucionalizacién serian las claves para
distinguir entre didsporas “tradicionales” o “viejas” y didsporas “emergentes” o “jovenes”.

La participacion como comunidad transnacional, requiere ser intensa, y tener
efectos, es decir, impactos que estén transformando socialmente a los espacios de origen y
destino. Existen muchos condicionamientos para esta participacion, especialmente la
situacion en el Estado receptor. La relacion entre participacion transnacional y asimilacion
en el Estado receptor sigue siendo ampliamente debatida. En las nociones clésicas sobre las
diasporas, se enfatiza la hostilidad de los paises receptores hacia estos grupos inmigrantes
gue se organizan e institucionalizan, precisamente para lidiar de mejor manera con esta
hostilidad.

Por el contrario, los estudios recientes sobre la participacion transnacional de
emigrados, de Alejandro Portes y sus colaboradores (2008) demuestran que quienes mas
activamente participan transnacionalmente son aquellos migrantes que se han integrado
satisfactoriamente a la sociedad receptora, precisamente porque tienen los recursos y una
posicién afianzada ya en el pais receptor, lo que les permite participar en el pais de origen

con mayor facilidad. Por ejemplo, en el caso de los migrantes indocumentados la
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participacion transnacional en sus comunidades de origen puede existir a nivel familiar,
pero una mayor participacion comunitaria y de presion hacia gobiernos, es mas probable
cuando su situacién econémica y de status migratorio sea mas estable.

Igualmente, existe debate sobre si la participacion transnacional se limita a los
emigrados de primera generacion, es decir, aquellos que nacieron en el pais de origen, o
también incluye a sus hijos, es decir segundas generaciones que ya nacieron en el pais
receptor. La “asimilacion” y la generacion son dos de las variables importantes a considerar
en la participacion transnacional, que adn requieren mayor investigacion, especialmente en
distintos contextos geograficos, ya que las investigaciones actuales respecto a estas
variables solo se han realizado en los Estados Unidos.

Lo importante es que la efectividad de las diasporas y de las comunidades
transnacionales se observa en sus resultados, ¢impactan o no con sus agendas las politicas
de los Estados receptores y expulsores? Si logran influir/determinar las agendas politicas en
diversos paises entonces se pueden considerar didsporas y comunidades transnacionales, de
otra manera les falta madurez en sus redes sociales, institucionalizacion y participacion
transnacional efectiva.

Desde la perspectiva de Relaciones Internacionales, Fiona B. Adamson y Madeleine
Demetriou (2007: 10) asi como Yossi Shain y Aharon Barth (2003) asumen a las diasporas
como una de las expresiones de las “comunidades transnacionales” y citan extensamente a
los autores clasicos transnacionalistas. Incluso, Adamson y Demetriou (2007: 10) sugieren
la incorporacion de las diasporas a la Teoria de Relaciones Internacionales, partiendo de la
articulacién de las categorias anteriormente planteadas en una definicion conceptual.

Asi, proponen definir a las diasporas como: colectividades sociales que existen a
través de fronteras estatales que han tenido éxito en el tiempo en: 1) sostener una identidad
colectiva nacional, cultural y/o religiosa a través de un sentido de cohesion interna y lazos
sostenidos con una madre patria (homeland) real o imaginaria, y 2) mostrar habilidad para
dirigir intereses colectivos como miembros de una colectividad social a traves de un marco
organizacional desarrollado y lazos transnacionales (Adamson y Demetriou 2007: 10). En
la definicién anterior, es notable el uso de ciertas palabras clave que son condicionantes
sobre las caracteristicas de las diasporas sobre el resto de los migrantes: éxito, tiempo,

identidad, intereses, colectividad, organizaciones y lazos transnacionales.
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Sobre esta base conceptual, ademas sugieren que el entendimiento de la relacion
entre las diasporas y los Estados nacionales, se base en nociones distintivas acerca de la
l6gica organizacional y espacial que los diferencian notablemente. Por un lado, las
diasporas tienen una ldgica organizacional basada en las “redes” mientras los Estados
tienen una logica de “Instituciones”. Por otro lado, las didsporas tiene una logica espacial
“desterritorializada” mientras los Estados tienen una logica territorial (Adamson y
Demetriou 2007: 497).

La propuesta de definicion conceptual de didspora que proponen Adamson y
Demetriou, necesariamente nos lleva a reflexionar sobre diversos grados de “éxito en el
tiempo”, lo cual nos conduce nuevamente a la distincion entre didsporas “tradicionales” o
“viejas” y diasporas “emergentes” o “jovenes”. Definitivamente, hay grandes diferencias
entre la diaspora judia, los griegos e incluso la diaspora india, respecto a las didsporas
“emergentes” o “nuevas” como los palestinos y yemenis en el Medio Oriente o los
latinoamericanos en America del Norte. Particularmente nuestro interés se centra en los
mexicanos en Estados Unidos, que abordaremos posteriormente, y por esta razén debemos
considerar diversos “grados de éxito”.

El resto de la conceptualizacion de diaspora como comunidad transnhacional, que
nos ofrecen Adamson y Demetriou, respecto al mantenimiento de una identidad colectiva,
lazos sostenidos con su madre patria, capacidad para dirigir sus intereses colectivos, el
desarrollo de un marco organizacional y lazos transnacionales, asi como las diferentes
I6gicas espaciales y organizacionales entre las diasporas y los Estados, nos permiten
explicar las relaciones actuales entre las didsporas nuevas y sus gobiernos en los paises

expulsores.

2.3.2 La inclusion de la emigracion en las agendas gubernamentales de los paises
expulsores

En la actualidad, los principales paises expulsores de emigrantes en el mundo comparten
ciertas caracteristicas. En la figura 2.5 mostramos una tabla de los principales paises
expulsores de migrantes en el periodo de 1960 a 2005, y en esta tabla destaca una mayoria

de paises, 12 de 15, que son paises subdesarrollados. Esa es la primera caracteristica que
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comparten, es decir, estan posicionados inferiormente en la escena politica internacional,
respecto a los paises donde residen sus emigrados.

La segunda caracteristica es que una considerable parte de su poblacion se
encuentra fuera de su territorio jurisdiccional. La tercera es que dada su condicion de paises
subdesarrollados, sus emigrados constituyen una fuente importante de recursos econémicos
desde el exterior, la mayoria de ellos se ubican en los primeros lugares de recepcion de
remesas en el mundo como se muestra en la Figura 2.6. Todos estos aspectos son cruciales

al considerar la importancia politica de los emigrados para sus paises de origen.

Figura 2.5 Principales paises expulsores de migrantes 2005-2010

Poblacion Saldo Migratorio anual
Expulsor Emigrados* total* %Emigr. promedio** (2005-2010)
México 115 108 10.6 -486.0
Rusia 115 141 8.2 50.0
India 10 1129 0.9 -200.0
China 7.3 1321 0.6 -346.2
Ucrania 6.1 46 13.3 -16.0
Bangladesh 4.9 150 3.3 -114.0
Turquia 4.4 71 6.2 -8.9
Reino Unido 4.2 60 7.0 189.5
Alemania 4.1 82 5.0 110.0
Kazajstan 3.7 15 24.7 -20.0
Filipinas 3.6 91 4.0 -180.0
Italia 35 58 6.0 330.0
Paquistan 3.4 164 2.1 -283.1
Marruecos 2.7 33 8.2 -85.0
Egipto 2.4 80 3.0 -68.0

Elaboracion propia con datos de la ONU 2005, censos nacionales actualizados en 2005 y estimaciones para 2010.

*Numero de migrantes y poblacion total en millones
**Saldo migratorio anual en miles de migrantes
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Figura 2.6 Principales paises receptores de remesas 2004-2008

2004 2005 2006 2007 2008

India 18,750 22,125 28,334 37,217 51,581
China 20,186 24,102 27,954 38,791 48,524
Filipinas 11,471 13,566 15,251 16,302 18,643
México 19,861 23,062 26,877 27,136 26,304
Francia 12,277 11,945 13,031 14,513

Bangladesh 3,584 4314 5,428 6,562 8,995
Pakistan 3,945 4,280 5,121 5,998 7,039
Marruecos 4,221 4,590 5,451 6,730 6,891

*Cifras en millones de délares.
Fuente: Banco Mundial 2009

Para los paises expulsores de emigrantes, la salida de sus connacionales ha ocurrido durante
décadas, tejiendo numerosas redes sociales entre las regiones de origen y destino, aunque
durante largos periodos los gobiernos no le dieron mucha importancia. Por estas razones, es
necesario recordar ciertos antecedentes historicos de estas emigraciones asi como el rol de
los gobiernos de los paises expulsores en esas emigraciones ya que, en general, la
emigracion fue impulsada en algiin momento desde el propio aparato estatal.

Ese fue el caso de la India, Marruecos y Filipinas cuya emigracion uso las vias
coloniales. Por décadas, la mayoria de los emigrantes de la India se trasladaban a la Gran
Bretafia y los paises de la Commonwealth, los filipinos hacia los Estados Unidos, los
marroquies a Espafia y Francia, primero por vias coloniales y posteriormente como
trabajadores temporales. También en el caso de Turquia y México, el papel del Estado en la
emigracion histéricamente fue determinante. Los programas de trabajadores temporales
“gasterbaiter” y “braceros” tras la Segunda Guerra Mundial, sentaron las bases para las
futuras emigraciones que actualmente tienen como destino principal a Alemania y los
Estados Unidos, respectivamente.

La falta de interés de los paises expulsores en sus poblaciones en el exterior, durante
décadas, contrasta con los cambios radicales en sus politicas y discursos hacia sus
emigrados en las Ultimas tres decadas. Las actitudes desde los gobiernos expulsores
empezaron a cambiar, debido a la visibilidad econémica y politica que han alcanzado, asi

como las demandas crecientes de protecciobn a los derechos de sus migrantes
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indocumentados; particularmente debido al aumento de la emigracion “indocumentada”
que ocurrié desde mediados de la década de 1970.

En las décadas anteriores, la migracion indocumentada se mantuvo de forma
paralela a la migracion legal, no obstante tras el endurecimiento de las politicas migratorias
después de 1973, debido a la crisis petrolera mundial, las vias ilegales para la emigracion
comenzaron a proliferar ante el cierre de las vias legales. Es también en ese contexto, que
surgieron nuevos polos de atraccion de inmigracion mundial, para los flujos que emergian
desde los estados expulsores, y que ya habian acumulado experiencia migratoria.

Ese es el caso de las emigraciones de la India, Marruecos, Turquia y Filipinas, que
se transformaron a partir de los cambios en las politicas de inmigracion europeas tras 1973.
Por un lado, proliferaron las vias de contratacion ilegal hacia Europa y, en contraparte,
surgieron nuevos polos de atraccidon de inmigracion en el Medio Oriente, especificamente
en los paises productores de petréleo. Las emigraciones se diversificaron y también,
aumentaron la cantidad de emigrantes indocumentados. *°

La larga historia de emigracion desde los paises expulsores, asi como las distintas
politicas de inmigracion en los paises receptores, favorecen que los emigrados se
constituyan en poblaciones altamente heterogéneas. Con frecuencia la variable mas
importante para distinguir a subgrupos en la didspora es la condicién de legalidad o
ilegalidad en el pais de destino, relacionada con la fecha de emigracion y las posibilidades
de regularizacion que el pais receptor ha otorgado a los inmigrantes indocumentados. Asi,
los paises expulsores, con frecuencia, dividen a sus poblaciones emigradas en tres
categorias: 1) los emigrados y sus descendientes como ciudadanos en otro pais, 2) los
emigrados que son residentes legales y/o temporales en otro pais, es decir, que aln no son

18 £ caso Ia emigracion turca muestra estas transformaciones. Durante la década de 1960, el gobierno de
Turquia firmo diversos acuerdos bilaterales para enviar trabajadores temporales hacia el centro de Europa.
Para 1973, Alemania era el pais que mas turcos habia recibido, en ese afio se calculaba que la poblacion turca
alcanzaba casi los 600 mil. Tras la crisis econémica de 1973, Alemania dio fin a las contrataciones de
trabajadores temporales, y sin embargo la inmigracion continué tanto por la via indocumentada como por la
via de las reunificaciones familiares. A partir de entonces, también la migracion turca empezé a diversificarse
yendo al Medio Oriente, al este asiatico y a Estados Unidos. Asi, actualmente el Ministerio de Trabajo de
Turquia calcula que 3.5 millones de turcos viven en el extranjero, de los cuales 3 millones viven en Europa (y
particularmente 1.9 millones en Alemania donde siguen siendo el grupo extranjero mas numeroso), 220 mil
en los Estados Unidos, 100 mil en Arabia Saudita y 2 mil 424 en Japon (Soysal 2006:261).
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ciudadanos pero estan vias de serlo o son trabajadores temporales legales, y 3) emigrados
indocumentados. *’

La heterogeneidad de las didsporas resulta en una demanda de servicios diversos
que los paises expulsores han tenido que ofrecer a sus emigrados. Para los indocumentados,
la proteccion consular ha tenido que extenderse de manera significativa y se han
incrementado los operativos contra la creciente industria del trafico de personas. Para los
trabajadores temporales, las regulaciones laborales han tenido que mejorarse, ya que se
requiere contrarrestar las tendencias a la sobreexplotacion de los migrantes asi como a la
violacion de sus derechos laborales. Por su parte, para los emigrados ya legales en otros
paises, se han puesto en marcha programas para fomentar la “identidad” y la “pertenencia”.

Abundando en lo anterior, es necesario subrayar que uno de los rasgos comunes
entre los paises expulsores es la transformacion del discurso sobre sus emigrados en los
ultimos afios. En contraste con las politicas de olvido que durante décadas los paises
expulsores tuvieron respecto a sus migrantes, en la actualidad desde los gobiernos de estos
paises, se refieren a ellos con gran orgullo como “la diaspora” y desde el discurso oficial se
recrea la imagen de heroicidad de los migrantes. De esta manera, en México, en el afio
2000, al tomar posesion como presidente, Vicente Fox llamé a los migrantes héroes de la
patria y prometio que gobernaria para 130 millones de mexicanos: 100 en México y 30 en
los Estados Unidos, este discurso tiene eco también en el resto de los paises expulsores.

En el caso de Filipinas, cuando en 2006 el gobierno cumplid la “meta” de enviar al
extranjero a un millon de trabajadores por afio y las remesas superaron los 12 mil millones
de dodlares anuales, Filipinas celebrd calificando de héroes a sus emigrantes, bagong
bayani, en el idioma local (Asis 2006). En el caso de la India, con orgullo, el gobierno de
ese pais enfatiza que la poblacion de la India en el exterior es de 20 millones distribuidos en
48 paises y que en “la didspora india nunca se pone el sol” (Sharma 2006: 66) aludiendo a
la famosa frase britanica del siglo XIX de que en su Imperio “nunca se ponia el sol”. Esta
estrategia responde al objetivo de reforzar el cambio discursivo que enfatiza la inclusion de

“toda” la didspora donde quiera que se encuentre.

17g| gobierno de la India considera que existen tres tipos de indios en el extranjero. La primera categoria son
las personas de origen indio (POI), la segunda categoria son los Indios no Residentes (INR) y la tercera
categoria, son las personas apatridas de origen indio (PAIO) que son quienes no cuentan con ninguna
documentacion que avale su nacionalidad india (Cfr. Sharma 2006: 67-69).
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Para los Estados expulsores, su “diaspora” en la que incluyen a todos los emigrados
(aun a los descendientes de varias generaciones) se convierte en un recurso adicional de
poder en su posicionamiento internacional. Y para ello, los paises de emigracion les
otorgan reconocimiento nacional, este reconocimiento es politico, enfatizando la
participacion de los migrantes en sus localidades de origen, con discursos para exaltar la
inclusion y pertenencia de sus connacionales en el extranjero asi como con el
establecimiento de nuevos programas de vinculacion con su didspora. Este reconocimiento
estd basado también en la capacidad econdémica de los emigrados como fuente de remesas e
inversiones en comunidades marginales y mercados consumidores de las exportaciones de
productos locales y nacionales.

A nivel internacional, las didsporas tienen un papel fundamental en las
reconfiguraciones politicas de la economia internacional. Las remesas tienen cada vez
mayor importancia para los paises expulsores de migrantes, ya que superan con creces la
“ayuda internacional” que reciben de los paises desarrollados y también tienden a superar la
inversion extranjera de los paises expulsores de migrantes. Las diasporas no s6lo son fuente
de divisas, sino también de recursos materiales, transferencia tecnoldgica y capacitacion
laboral para los paises de origen de emigrantes. Las remesas familiares y colectivas
transforman las condiciones econémicas de los paises y regiones expulsoras de migrantes,
favoreciendo mayormente el consumo, pero también la inversion (Koslowski 2005: 19).

A nivel macro y micro, el impacto economico de la migracion es cada vez mayor
para los paises expulsores en la medida en que llegan a desarrollarse amplias redes de
transferencias economicas transnacionales, formales e informales, debido a los continuos
flujos monetarios de envio y recepcion desde los lugares de destino hacia los lugares de
origen de los migrantes donde radica su familia. Los flujos de intercambios de informacion
a través de las fronteras son cruciales para el desarrollo de las practicas transnacionales de
las didsporas y, en la actualidad, mucho de estos flujos son electronicos con el Internet
como el principal medio de comunicacion. Por lo tanto, la comunicacion electronica facilita

la participacion transnacional.
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2.3.3 Participacion transnacional y respuestas estatales

Antes de la década de 1970, la concepcién tradicional sobre los Estados-nacionales
determinaba territorialmente las relaciones entre migrantes y Estados. Por un lado, los
paises receptores de inmigracion implementaban politicas integracionistas o de asimilacion,
con lo que negaban el reconocimiento a la diversidad de grupos étnicos inmigrantes en sus
territorios; y por su parte, los Estados de emigracion, solian ver a sus emigrados como
traidores. En algunas ocasiones se les visualizaba como francos enemigos y en otros casos,
simplemente se les ignoraba. Asi, tanto los Estados de destino como de origen, tendian a
minimizar el papel y la influencia de estos migrantes (Sheffer 2006: 2,3).

Las tendencias internacionales de las Ultimas tres deécadas, han favorecido el
reconocimiento de las didsporas, asi como a las minorias étnico-nacionales. Estos grupos se
favorecen en la globalizacidn, regionalizacion y localizacion, en el resurgimiento del
nacionalismo, por el debilitamiento de los Estados (tanto de origen como de destino),
también por un creciente protagonismo de las religiones y el reavivamiento de la etnicidad
(Smith 1999). En ese contexto internacional, tanto para los Estados receptores como
expulsores de migrantes, estos grupos tienen cada vez mayor importancia.

Los retos que estos emigrados plantean para los Estados expulsores son muy
amplios y variados ya que derivan de las caracteristicas propias de los paises expulsores asi
como de las diasporas. Al tener estos paises, menor desarrollo relativo, respecto a los paises
mas desarrollados donde se localiza su diaspora, estos grupos emigrados tienen un mayor
potencial para propiciar cambios y transformaciones en sus localidades y paises de origen,
asi como para convertirse en actores clave en la politica interna y la politica exterior.

Esto sucede debido a la participacion politica “transnacional” de las comunidades de
emigrados que en la actualidad se exacerba por el desarrollo tecnolégico de los medios de
comunicacion actuales (transporte aéreo y terrestre, telefonia fija y movil, internet y los
canales televisivos satelitales). Sin embargo, cabe recordar que este tipo de participacion,
no es nueva, en el sentido de que los exiliados politicos y emigrados han tenido, en diversos
momentos histdricos, la capacidad de provocar golpes de estado o revoluciones.

Existen ejemplos histéricos emblematicos, como el de Cuba. El exilio de José Marti
en Nueva York, tuvo una gran importancia para el movimiento independentista contra

Espafia en el siglo XIX. Posteriormente, ya a mediados del siglo XX, la preparacion de la
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revolucion cubana por parte de Fidel Castro se llevo a cabo en Meéxico, y tras el triunfo de
la Revolucion y hasta la fecha, las presiones del exilio cubano como poderoso lobby en
Estados Unidos han sido clave en el mantenimiento del embargo hacia el gobierno castrista.
Todas estas son formas de “participacion politica transnacional” de emigrados y es
necesario distinguir esta participacion por sus efectos: 1) en la politica doméstica del pais
de origen, 2) en la politica exterior del pais de origen, 3) en la politica doméstica del pais
receptor y 4) en la politica exterior del pais receptor.

Las particularidades de las comunidades transnacionales es mantener activa
participacion en dos o mas espacios territoriales soberanos. En sus paises de origen, las
formas de participacion politica de los emigrados, ocurre de diversas maneras: aquellos que
mantienen la ciudadania pueden continuar votando, organizarse en torno a asociaciones y
partidos politicos en su madre patria, algunos también pueden participar en elecciones
siendo candidatos a puestos de eleccion popular o tener la influencia suficiente para ser
nombrados en altos puestos politicos en su pais de origen, pueden también participar con
contribuciones econémicas a campafias politicas y en actos de manifestacion publica.

En los paises expulsores, como sugiere Rey Koslowski (2005) ocurre una
“globalizacion de la politica doméstica a través de la migracion”. Los emigrados
organizados son capaces de producir cambios politicos en su pais de origen, ya sea por su
condicion de exiliados o por la transformacion de su cultura politica en el extranjero. Los
exiliados, que obviamente abandonan sus paises de origen, por ser disidentes politicos,
mantienen el ideal de cambiar al gobierno en su madre patria. A diferencia de ellos, para los
migrantes econdmicos, involucrarse en actividades politicas, ya sea en el lugar de destino
y/o de origen, no es automatico.

Para Koslowski (2005: 12) la participacion politica de las didsporas favorece la
democratizacion del pais de origen, ya que esta aparejada con las reformas economicas y
politicas, que desde el exterior, se exigen a los paises expulsores de migrantes. Por un lado,
sostiene que los paises expulsores se estan democratizando debido a las tendencias
internacionales desde finales de siglo XX, y con ello, permitiendo, y en algunos casos
estimulando, la participacién de sus diasporas y por otro, las diasporas también estan

exigiendo mayor democratizacion.
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Asi como pueden influir e incidir en la politica doméstica, igualmente las didsporas
pueden llegar a tener un papel muy activo en la politica exterior de sus paises de origen.
Pueden promover, desde el exterior, con financiamiento, contactos y armamentos incluso,
movimientos sociales, por ejemplo, movimientos de independencia. Ese es el caso del
protagonismo de los argelinos en Francia durante las décadas de 1950 y 1960, que resultd
en la independencia de su pais. También, ese es el caso del movimiento armado catolico en
Irlanda del Norte altamente influenciado por los irlandeses en la costa este de los Estados
Unidos.

Actuando desde el exterior, los emigrados pueden promover cambios domesticos
que pueden ir desde manifestaciones y ataques a las sedes diplomaticas y consulares de sus
paises de origen, hasta conseguir apoyos y realizar acciones para favorecer movimientos
internos. Un ejemplo, son los kurdos afiliados al Partido de los Trabajadores del Kurdistan
(PKK) que en junio de 1993 secuestraron a 30 turcos en distintos puntos de Europa como
un golpe estratégico del movimiento de independencia kurdo de Turquia (Koslowski 2005:
17).

En materia de su incidencia en la politica doméstica de los paises receptores,
requiere que los grupos de inmigrantes se constituyan en una comunidad étnica con fuerza
politica. Al ser ya ciudadanos del pais receptor y siendo identificados como un grupo étnico
importante econémica y/o politicamente, pueden impulsar acciones gubernamentales y
legislativas que les sean favorables, especialmente en materia de reconocimiento a sus
contribuciones a la cultura del pais receptor. Pueden promover, por ejemplo, que el
mantenimiento de la lengua, la religion y las costumbres del grupo étnico, no sean
consideradas una amenaza al pais receptor, sSino como una mayor riqueza.

Las politicas multiculturales fomentadas incluso por la mayor parte de los paises
receptores de inmigracion, en general, favorecen el desarrollo de estas comunidades
étnicas. Por ejemplo, en el caso estadunidense, las politicas aplicadas a partir del
movimiento de los derechos civiles a partir de la década de 1960, como accion afirmativa,
han permitido el avance social y politico de grupos asiaticos y latinoamericanos, no sélo de
los afroamericanos, como originalmente se demandd. Un asunto primordial, es que en el
pais receptor, no existan disyuntivas entre el desarrollo de las comunidades étnicas y la

integracion a la sociedad receptora. Por ejemplo, en las dudas actuales en los paises
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europeos respecto a la profesion del Islam por parte de los inmigrantes musulmanes, por
consideraciones de amenaza sobre una proliferacién del fundamentalismo isld&mico y por
ende, del terrorismo, se plantea esta disyuntiva.

El desarrollo y fortalecimiento de comunidades étnicas y religiosas de inmigrantes,
pueden eventualmente a través de las vias institucionales de los sistemas politicos en los
paises receptores, lograr influencia en la politica exterior de esos paises, incluso hacia su
pais de origen. En Estados Unidos existen distintos ejemplos de esto, mencionamos
anteriormente el caso del lobby cubano, pero también debe destacarse el caso del poderoso
lobby judio, que tiene un papel fundamental en la alianza estadunidense-britanica-israeli
forjada desde la creacion del Estado de Israel en 1947.

Las diasporas pueden promover el reconocimiento internacional de sus paises e
influir en una politica exterior favorable de los paises receptores hacia sus paises de origen.
Como ejemplos, baste recordar el papel de las diasporas en la desintegracion de la ex-
Yugoslavia cuando los croatas, bosnios y eslovenos en Estados Unidos y en Europa
occidental tuvieron un papel fundamental en la obtencion del reconocimiento de estos
nuevos Estados independientes. De manera mas reciente, puede subrayarse el papel de los
exiliados iraquies en los Estados Unidos para promover el derrocamiento de Sadam
Hussein y el inicio de la Segunda Guerra del Golfo en 2003.

Desde los gobiernos de los paises receptores, también estas acciones son apoyadas,
ya sea de manera abierta o discreta. Los gobiernos receptores, promueven las acciones de
los emigrados para influir a sus paises de origen ya sea para derrocar 0 promover gobiernos.
Ese es el caso de Estados Unidos que, durante la Guerra Fria, apoyaba las acciones de los
anti-comunistas exiliados originarios del bloque soviético (URSS, Europa del Este y Cuba);
y también apoyaba a las didsporas que estaban en contra de movimientos de liberacion
nacional en el sudeste asiatico o contra la revolucion islamica en el Medio Oriente.

Igualmente, los emigrantes también tienen un papel importante en la promocion de
“identidades alternativas” a los Estados-nacionales en contraposicion a la politica “oficial”
de estos, incluso el separatismo, es el caso de los Kurdos, los Cachemires, los Tamiles de
Sri Lanka y los Palestinos quienes pretenden un Estado propio. Pueden promover la
etnicidad, la profesion religiosa y/o el nacionalismo, como en el caso de la ex-Yugoslavia,

0 pueden impulsar las identidades subnacionales como la pertenencia provincial, la
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reivindicacion de derechos ancestrales como grupos indigenas o promover reconocimiento
a grupos homosexuales. Para (Koslowski 2005: 23), las “identidades multiples” y el
“activismo transnacional”, caracteriza a las didsporas contemporaneas.

Las nociones de “amenazas” y “oportunidades” de la emigracion para los paises
expulsores contindan siendo ampliamente debatidas, por su subjetividad, asi como por los
casos especificos que puedan analizarse. Los emigrados tienen el “potencial” para influir en
la politica doméstica y exterior de los Estados, pero eso no significa que necesariamente lo
hacen, ni que efectivamente siempre causan grandes cambios y transformaciones.

Existen grandes condicionamientos para la participacion transnacional de los
emigrados y su influencia efectiva. Entre estos condicionamientos se ubican, los niveles
educativos y socio-econémicos de las didsporas, la integracion a la sociedad receptora, las
relaciones de cooperacidn o antagonismo con los gobiernos en los paises expulsores y las
politicas de estos paises para promover o “manejar” la participacion de sus emigrados en
las localidades de origen.

Lo cierto es que las respuestas actuales de los principales paises expulsores de
migrantes hacia sus didsporas se basan en estas potencialidades. Tedricamente, las
diasporas pueden influir en la politica domeéstica y politica exterior de los paises
expulsores; y pueden, al mismo tiempo, influir en la politica doméstica y la politica exterior
de los paises receptores; por lo tanto, también en las relaciones bilaterales que sostienen los
paises receptores y expulsores. Siendo asi, los paises expulsores han tendido, en las Gltimas
décadas, a impulsar cambios politicos y legales para incluir a su diaspora, darle una mejor
atencion, asi como también para sacar ventajas de ella.

Los paises expulsores han manifestado gran interés por mantener una relacién mas
estrecha con sus didsporas a traves de significativas transformaciones sobre la inclusién
politica y social de sus emigrados, que se manifiestan en cambios legislativos importantes
asi como en la implementacion de nuevos programas gubernamentales dirigidos a mejorar
el acercamiento, la vinculacion, promover la participacion en los lugares de origen asi
como la proteccion a sus derechos en los paises huéspedes, o que en términos genericos
incluimos en el concepto de politicas migratorias de los paises expulsores.

Aunado al cambio discursivo sobre la gran valia y heroicidad de los emigrados, los

principales cambios legislativos para el reconocimiento legal de los emigrados son los
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siguientes:1) flexibilidad para la doble nacionalidad y doble ciudadania, incluyendo a los
descendientes de emigrados, 2) posibilidad de votar desde el extranjero, 3) posibilidad de
ser electos y/o desempefiar cargos publicos y 4) el establecimiento nacional de un Dia del
Migrante.

Figura 2.7 Principales cambios politicos y legales en paises expulsores

Pais Doble nacionalidad y/o ciudadania Voto desde el Emigrados en cargos Dia nacional del
extranjero publicos Migrante
México Ley de No Pérdida de la | Elecciones Migrantes como legisladores
Nacionalidad Mexicana, 1998 presidenciales (2006) plurinominales por iniciativa
de partidos politicos (1996)
Colombia | Doble ciudadania 1991 Elecciones Representacion en la Camara
presidenciales (1961) Baja (1991)
Elecciones Derecho a ser elegido como
parlamentarias (1997) representante en de la region
de origen (1997)
Filipinas Acta de Retencion y Recuperacion | Acta de Voto en el 7 de Junio, Dia del
de Ciudadania (2003) extranjero para Migrante.
participar en Diciembre es el mes
elecciones nacionales del filipino en el
(2003) Extranjero.
India Doble Ciudadania (2003) 9 de enero, Diade la
Diéspora India,
Pravasi Bharatiya
Marruecos | Por ley, los marroquies no pueden | Voto para elegir Cinco escafios en la Camara | Dia Nacional del
renunciar a su ciudadania. Cambios | representantes en de  Representantes  para | Emigrante, 10 de
legislativos en Francia en 1981, | Camarade Marroquies residentes en el | Agosto, que
permitieron el voto local a | Representantes extranjero (1984-1992) coincide con la
residentes no ciudadanos. En la | (1984-1992) Fiesta del Trono y la
practica existe doble nacionalidad y Fiesta de la
ciudadania, vinculados por el Acta Juventud
de Obediencia, bay ah.

Elaboracion propia con datos incluidos en Castles y Delgado 2007; y Gonzalez 2006, tomos | y I1.

Al mismo tiempo, se han presentado importantes cambios institucionales en la relaciones
Estados expulsores y diasporas a través de: 1) la creacion de una dependencia
gubernamental encargada de la diaspora; 2) establecimiento de un dia del migrante o de la
diaspora; 3) implementacion de programas de atencién a migrantes que van desde
credencializacion, captacion de recursos para el desarrollo (inversiones, vivienda) y
capacidades técnicas, promocion de la identidad nacional y religiosa, hasta usar a la
diaspora para incidir en la politica exterior de los paises receptores; 4) algunas normas y
programas para regular la emigracion, aungue es notable que en este aspecto, sélo Filipinas
ha tenido mayor interés, lo cual demuestra que reducir o regular la gran emigracion no es

una prioridad para estos paises.
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Figura 2.8 Principales cambios administrativos en paises expulsores, desde 1980

Pais Antecedentes de Dependencia Programas de Atencién a Migrantes Normas y programas
dependencia gubernamental para regular la
gubernamental actual emigracion

México Secretaria de Relaciones | Instituto de los Programa de Trabajadores Agricolas Ley para Prevenir y
Exteriores, Programa de Mexicanos en el Temporales con Canada (1974) Sancionar la Trata de
Comunidades en el Exterior, IME Programa Paisano (1988) Personas  (2007)  Sin
Extranjero (1988) (2002) Programa de Comunidades en el reglamento y sin

Extranjero (1989) presupuesto hasta 2011.
Oficina Presidencial para Grupos Beta (1989)
Mexicanos en el Exterior Seguro de salud para migrantes (Seguro
(2000) Facultativo Familiar) (1990)
Programa Solidaridad Internacional 2x1
(2003)
Programa Binacional de Educaci6n
Migrante (Probem) (2001)
Programa 3x1 (2002)
Vete sano, regresa sano (actualmente
Programa de Salud Migrante) (2001)
Programa de Repatriacion Segura,
Ordenada, Digna y Humana (2004)
Seguro Popular (Salud) (2004)
Redes México (2009)
Colombia Ministerio de Programa de Repatriacién de Cerebros
Relaciones Fugados (1970)
Exteriores de Programa Colombia para todos (1996)
Colombia, Programa para las Comunidades
Programa Colombianas en el Exterior (1998)
Colombia nos Programa Colombia nos une (2003)
Une Conexion Colombia (2003)

Filipinas Comision  para  los | Departamento del | Fondo de Asistencia Legal, LAF, 1995. | Ley Anti-novia por
Filipinos en el | Trabajoy Programas de la CFO: Catalogo (1990)
Extranjero, CFO, para | Empleo, 1) Servicio a los compatriotas filipinos Acta de Trabajadores
migrantes permanentes, | Administracion 2) Red para el Desarrollo Filipino Migrantes y de Filipinos en
continda vigente, 1980 para el Bienestar 3) Voluntarios para los Filipinos el Exterior (1995)
Departamento del | delos 4) Programa Retorno de Ciencia Ley contra el Tréafico de
Trabajo 'y  Empleo: | Trabajadores en Programas del Departamento del | Personas (2003)
Administracion de | el Extranjero, Trabajo: Orden ejecutiva para crear
Empleo de Ultramar | OWWA, 1995 1)Servicios de informacion y consejeria | la Fuerza Presidencial
Filipina, POEA, 1982 2) Seminarios de Orientacion a | Anti-reclutamiento ilegal

Departamento de | trabajadores filipinos (2004)

Asuntos 3) Programa de Preempleo Reglamentos para agencias

Exteriores: reclutadoras, especificando

Oficina del estandares de contratacion,

Subsecretario limites de edad y

para Asuntos de alfabetizacion,

Trabajadores particularmente para

Migrantes empleados doméstico y de
entretenimiento

India Oficina del Protectorado | Ministerio para Plan de credencializacion de los POI,

General de Emigrantes,
época colonial
Ministerio de Asuntos
Exteriores, Célula de
Indios en el Extranjero,
1977

Ministerio de Asuntos
Exteriores, Division de
Indios en el Extranjero,
1984

Ministerio de Asuntos
exteriores, Division de
Indios en el Extranjero
incluye a Division
consular, pasaportes y
visas, 1999

Ministerio de Asuntos
exteriores INR/POI,

los Asuntos de los
Indios en el
Extranjero
(2004?)

1999

Premios anuales Pravasi Bharatiya
Samman, 2003

Diversos incentivos para promover la
inversion indirecta y directa (vivienda'y
desarrollo inmobiliario, aviacion,
servicios bancarios, sector exportador,
salud, e incluso empresas pUblicas)
Diversas facilidades para incentivar el
uso del sistema bancario de la india
(cuentas en moneda extranjera y
exenciones fiscales)
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2000

Comité Superior de la
Diaspora India, 2000, en
el Parlamento, para
realizar una amplia
investigacion sobre la
didspora

Marruecos | Ministerio del Trabajoy
Asuntos Sociales.
Oficina de Emigracion

(1960)

Sociedades de Amistad
de Trabajadores y
Empresarios en Paris
(1973)

Ministerio de la
Comunidad Marroqui en
el Extranjero (1990-94)

Ministerio de Asuntos
Exteriores, Subsecretaria
para la Comunidad
Marroqui en el
Extranjero, 1995

Ministerio
Delegado,
encargado de los
Marroquies
residentes en el
Extranjero, 2002

Fundacion Hassan
11, 1990

Repatriacion de divisas a través de la

Banque Populaire, 1968

Programas del Ministerio con los

siguientes objetivos:

1)Consolidar derechos y beneficios de
los MRE.

2)Adoptar una posicion global para
modernizar la politica de emigracion

3)Fomentar la cohabitacion en las
sociedades de residencia, preservando
la identidad nacional

4)Organizar y orientar a los MRE para
ser una fuerza de propuesta nacional
e internacional

5)Movilizar a los MRE para defender
causas nacionales y participar en la
vida publica marroqui

6)Intensificar la cooperacion con los
paises de residencia en el ambito

migratorio

7)Promover y orientar inversiones de
los MRE

8) Transferir conocimientos y
experiencias para el desarrollo de
Marruecos.

Programas de la Fundacion con los

siguientes objetivos:

1)Participar en la ensefianza del arabe,
de la cultura nacional y de la religion
a los hijos de los MRE.

2)Contribuir con centros vacacionales
de verano para hijos de MRE.

3)Proveer asistencia financiera a los
MRE necesitados.

4)Organizar y financiar actividades
culturales, asociativas y deportivas
para los MRE

Elaboraci6n propia con datos incluidos en Castles y Delgado 2007; y Gonzalez 2006, tomos | y 11.

Las diasporas son fundamentales, tanto para la politica interna como para la politica
exterior de los paises de origen de los migrantes, ya que como hemos mencionado
anteriormente, tienen el potencial de influir positiva o0 negativamente en la politica interna.
Pueden ser los que encabecen a la oposicion y fortalezcan movimientos sociales que
incluso puedan ser separatistas'®, o pueden ser una fuente de inversiones, remesas y nuevos

conocimientos técnicos que promuevan la modernizacion y desarrollo. Actuando para

8En el caso de la India, existen quejas reiteradas hacia la politica gubernamental de la diaspora para fomentar
la religion hindG y evitar asi, el apoyo desde el exterior, al separatismo religioso y étnico en la India
(Radhakrishman 2003).
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prevenir lo negativo y promover lo positivo, desde los gobiernos de paises expulsores, las
politicas de fomento a la pertenencia son fundamentales. *°

Las diasporas son una alta prioridad para las politicas exteriores de paises
expulsores. Se han constituido en una prioridad, en primer lugar, por la demanda de
servicios consulares y, en segundo lugar, por tener el potencial de influir en los paises
receptores. Actualmente, las didsporas son consideradas como agentes de las politicas
exteriores de sus paises de origen. Por ejemplo, en el caso de la India, Jagdish Sharma
(2006: 75, 82), funcionario de alto nivel de la cancilleria de ese pais sostiene:

La diaspora...[es] ...un recurso esencial en las aspiraciones de India de ser una superpotencia
del conocimiento y realizar asi su suefio de convertirse en un pais desarrollado antes del 2020...La
diaspora india puede desempefiar un papel positivo en el mejoramiento de las relaciones
bilaterales de la India con los paises de residencia de sus emigrados...La didspora india ayuda a

incrementar las relaciones comerciales y de negocios con los paises que tienen una gran presencia
de las comunidades indias en el extranjero.

De la misma manera, en el caso de Filipinas, actualmente los tres pilares de la Politica
exterior filipina son: 1) Proteccion de derechos y promocion del bienestar de los Filipinos
en el exterior y su movilizaciébn como socios en el desarrollo nacional, 2) Seguridad
nacional, 3) Diplomacia econdmica. También Filipinas, tiene como una alta prioridad
exterior en materia de cooperacion Internacional, fortalecer las relaciones bilaterales de los
paises donde residen una gran cantidad de filipinos, proponer iniciativas y politicas de
emigracion de Filipinas en foros internacionales, participar en conferencias internacionales

enunciando las politicas de Filipinas respecto a sus trabajadores migrantes. Para José

19 En esta materia, el ejemplo mas ilustrativo es el de Marruecos. Histéricamente, los emigrados de ese pais
en la década de 1950 provenian de llamado ‘“Marruecos intitil” en las areas bereberes del Rif y el Souss,
caracterizadas por su baja productividad agricola. El discurso hacia los marroquies migrantes cambi6 hacia
finales de 1960, cuando ya eran considerados como “devisards” (proveedores de divisas). En ese mismo
periodo, el gobierno del Reino de Marruecos instrumenté los “amicales” que eran organizaciones de
emigrados para promover la lealtad al régimen en contra de los marroquies involucrados en los movimientos
estudiantiles y/o sindicales franceses, considerados una amenaza para el Reino. Durante afios, los amicales
tenian la practica de retirar o negar el pasaporte marroqui a los emigrados disidentes del régimen o que
estuvieran afiliados a movimientos sociales en Francia (Brand 2006: 101, 106). El Rey Hassan I, en la
década de 1970, se oponia a la integracién de los marroquies a las sociedades receptoras, pero a partir de
1989, su gobierno promovio la “cohabitacion” a través de la Fundacion Hassan 11, cuyo objetivo fundamental
es fomentar los sentimientos de pertenencia de los emigrados y las segundas generaciones, a través de la
lengua, la religion y la cultura. El gobierno marroqui no sélo promueve la pertenencia de sus emigrados, sino
también la “lealtad” al régimen, a su politica interna y también a su politica exterior: Textualmente, al Rey
sefialaba: “estamos vinculados a nuestros subditos en el extranjero por el Acta de Obediencia, de la misma
manera que lo estamos con nuestros hermanos en Marruecos, tenemos una responsabilidad paternal, religiosa
y moral con ellos...” (Hassan I 1989).
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Brillantes (2006: 62), diplomatico filipino de alto rango: “es una ventaja incorporar a los
filipinos a la presencia mundial y consolidar un 6rgano politico nacional”.

Las didsporas constituyen actualmente un recurso de poder en la estrategia de
politica internacional de paises expulsores de mano de obra que se sitlan en una posicion
politica internacional inferior respecto a los paises en los que radican sus emigrados. Por
ello, buscan obtener ventajas del posicionamiento numeérico, social y/o politico de sus
emigrados en el mundo desarrollado. También pretenden aprovechar a su diaspora para
mejorar las relaciones bilaterales e influir a su favor en las politicas exteriores de los paises
receptores. Aungue con frecuencia, los paises de emigracion oscilan entre las aspiraciones
de influir sobre su didspora y la decepcion de no poder controlar desde la distancia, a sus
emigrados. Efectivamente, desean influir pero, en realidad, es muy dificil promover la

politica oficial a distancia y pretender tener en cada emigrado a un embajador.

2.3.4 Los gobiernos locales frente su diaspora, experiencias mundiales

Ahora bien, no sélo los gobiernos nacionales tienen interés en sus emigrados, también los
gobiernos locales de los paises con mayor expulsion migratoria tienen un creciente interés
por su didspora, especialmente porque los emigrados tienden a mantener un contacto mas
estrecho con lo local, es decir, los vinculos nacionales estan mediados por los vinculos
locales que mantienen con sus comunidades de origen donde se localizan sus familiares y
amigos asi como importantes referentes simbdlicos, como los lugares donde pasaron su
nifiez o juventud, la casa de los abuelos o los padres.

En algunos casos, la pertenencia y el sentido de membresia a la localidad son més
intensos que el vinculo nacional, y también la participacion social y politica de los
emigrados se dirige con mayor intensidad hacia la localidad de origen, que es el territorio
simbdlico de referencia del sentido de pertenencia originaria. Por estas razones, el
mantenimiento de los lazos con la localidad es fundamental, ya que incluso estos lazos
tienen una mayor carga simbolica.

Los gobiernos subnacionales en los paises tradicionalmente expulsores de migrantes
tienen, al igual que los gobiernos nacionales, amplios intereses en el mantenimiento de los

vinculos con sus didsporas. Los viajes de los politicos locales para visitar a sus emigrados,
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los mensajes gubernamentales para migrantes, la informacion que se les ofrece y los
programas que se ponen en marcha para su beneficio, asi como para lograr captar sus
remesas e inversiones, son muestras del interés que despiertan los emigrados para estos
gobiernos.

Por ejemplo, en el caso de Republica Dominicana, el gobierno central reconoce que
los migrantes dominicanos tienen “una influencia decisiva en los lugares desde donde
emigraron, por sus roles de intermediacion con las agrupaciones nativas en los sitios de
llegada y por sus conexiones con los politicos y los estados de alli....(asi como) por las
contribuciones a las mejorias de los lugares donde nacieron...” (Doré 2006: 240).

De la misma manera, los filipinos en el exterior, al igual que muchos migrantes, se
interesan por promover proyectos en sus comunidades de origen como edificios escolares,
iglesias, programas de becas, de salud, patrocinio de fiestas. Maruja Asis (2006: 46) sefiala
que estas contribuciones no se limitan sélo a los migrantes que ya son ciudadanos o
residentes permanentes de otros paises, sino que los trabajadores temporales e incluso los
indocumentados participan en proyectos locales, incluyendo donaciones en tiempos de
crisis o desastres naturales en Filipinas.

En el caso de Filipinas, las paginas de Internet de los gobiernos de las provincias y
municipios con larga tradicion migratoria tienen una seccion especial para kababayans
(compatriotas) donde reconocen sus contribuciones a proyectos locales. Ese es el caso de la
provincia de Sorsogon (2008), que en su pagina web muestra las fotos de un club originario
de la municipalidad de Gubat, localizado en el norte de California y que tiene por nombre
“Gubatnon USA”. Asi mismo, la provincia de Udyong (2008) publica en su pagina de
Internet la generosa donacion de equipo para los bomberos de la municipalidad de Orion
por parte de sus kababayans.

Otro ejemplo, es el caso centralista de Marruecos. Teniendo un gobierno
monarquico al que le preocupa la relacién con sus emigrados y sabiendo que estos
participan con mayor interés en asuntos locales, como parte de las reformas a partir del afio
2000, el gobierno central ordené a los gobernadores y alcaldes para que mantuvieran
abiertas sus oficinas los dias sabados y domingos durante el periodo vacacional de verano

de los marroquies en el exterior (Brand 2006: 118). En general, las épocas de vacaciones
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son la mejor oportunidad para la visita de los emigrados a sus localidades de origen y para
los gobiernos locales de promover la inclusidn de sus diasporas.

Entre los gobiernos subnacionales més activos en la relacion con sus emigrados, se
encuentran los de la India, en las regiones de mayor expulsion migratoria. Estos gobiernos
incluso han creado dependencias para tratar asuntos relacionados con sus emigrados. En la
India, el estado de Kerala es el mas activo en este aspecto. Tiene una amplia historia
migratoria con una diaspora que segun fuentes gubernamentales es de 2 millones y medio
de emigrados, y ademas tiene una gran dependencia de las remesas.

En diciembre de 1996, el gobierno de Kerala establecio un Departamento
(Secretaria) para Asuntos de Keralites No-residentes (NORKA por sus siglas en inglés). El
NORKA fue creado para “fortalecer la relacion entre los NRK (Keralites no residentes) y el
gobierno de Kerala, y para institucionalizar el marco administrativo de esta relacion”. En su
pagina electrénica, http://www.norka.gov.in/ establece sus objetivos, principales programas
asi como una lista de todas las organizaciones de keralites en el exterior que cumplen con
los requisitos establecidos por Norka.

Las asociaciones de keralites se localizan principalmente en el Medio Oriente. En
Bahrein existen dieciséis organizaciones, en los Emiratos Arabes Unidos catorce
organizaciones, en Arabia Saudita siete, en Oman tres, en Yémen tres, en Qatar dos, una en
Kuwait y una en Libano. Fuera de esta region, se localizan cinco en Alemania, tres més en
Suiza, tres en Malasia, dos en Austria, dos en Estados Unidos, una més en el Reino Unido,
otra en Australia, una en Singapur y otra en Nepal. Los keralites son verdaderamente una
diaspora.

Los principales servicios que NORKA ofrece son:

e Asistencia a los descendientes keralites.
e Atencién a quejas por no recepcion de salarios y/o falta de alojamiento para los

NRK como trabajadores temporales.

e Asistencia en repatriacion de cuerpos de los NKRs a Kerala.

e Atencidn a quejas por reclutamiento ilegal de agencias en el extranjero.

e Encausar solicitudes sobre oportunidades de inversion en Kerala.

e Encausar solicitudes para el Esquema de Seguro “Pravasi Suraksha Kudumba

Arogya”
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e Asistencia a mujeres NRK en servicio doméstico que enfrenten problemas y, en
general, apoyo a mujeres NRK en situaciones dificiles.

e Resolucion de problemas de NRK en otros Departamentos del gobierno estatal.

e Pedir compensaciones y otros beneficios que correspondan a los empleadores o al

gobierno.

Sus acciones prioritarias son las de proteccion consular debido al endurecimiento de las
politicas migratorias en las monarquias del Golfo Pérsico. En este momento, estd
cooperando con el gobierno central de la India para dar asistencia a 5 mil NRK que
sobrepasaron el tiempo permitido de sus visas en los Emiratos Arabes Unidos y quedaron
como indocumentados. Norka consigue boletos de avion mas baratos a través de acuerdos
con Air India para los deportados keralites en los Emiratos Arabes Unidos. También
mantiene programas de asistencia para los 2 mil emigrados que fueron repatriados
recientemente desde Arabia Saudita, en coordinacion con asociaciones de migrantes y con
India Railways que facilita los traslados. Tiene también programas de localizacion de
desaparecidos y repatriados; y ha constituido un fondo de emergencia para repatriaciones
de Keralites en el exterior y para la repatriacion de sus cuerpos en caso de que fallezcan en
el extranjero.

En segundo lugar, se ubican los programas de reinsercién para los repatriados. Con
los datos de los migrantes devueltos, Norka realiza una encuesta rapida en colaboracion con
la Oficina de planeacion estatal sobre el status econdmico de los migrantes keralites. Al
registrar a todos los keralites en exterior, también les extiende una tarjeta de identidad. Esto
les permite acceder a los servicios del Departamento de Alimentacién y Provisiones Civiles
del estado de Kerala. También estd introduciendo un sistema de beneficios sociales
(welfare) para estos emigrados, que incluye un fondo de pensiones, la rehabilitacion de los
keralites devueltos, entrenamiento laboral para reinsertarse a trabajar en Kerala y
entrenamiento de reintegracion social.

Otros de los programas que Norka implementa incluyen un Fondo de Iniciativa para
Infraestructura para facilitar la inversion de los keralites en el exterior en proyectos de
desarrollo de infraestructura. Recientemente también ha formado un comité departamental

del Estado para denunciar el reclutamiento ilegal de trabajadores. La mision de Norka
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incluye la atencion a todos los keralites no residentes en Kerala, por esa razon tambiéen
asiste a los keralites que vivan fuera del estado aunque se encuentren dentro del territorio
de la India. Asi, Norka es la principal dependencia gubernamental de su tipo en la India;
incluso otros estados de la India, como Punjab y Andhra Pradesh, se han acercado al
gobierno de Kerala para pedir asesoria sobre como mejorar sus propias dependencias
publicas para atender a sus emigrados.

El caso de Kerala en la India, nos muestra por un lado, la importancia de los
emigrados como fuente de remesas, inversiones y nuevas habilidades laborales técnicas; y
por otro lado, también muestra, la necesidad apremiante que tienen los gobiernos locales de
responder ante la desproteccion de sus emigrados frente al endurecimiento de las politicas
en los paises de inmigracion. Asumiéndose como un estado expulsor de migrantes, Kerala
estd aceptando conducir las responsabilidades que conlleva tener una cantidad considerable
de trabajadores en el extranjero, especialmente de aquellos con mayor vulnerabilidad: los
indocumentados. Para Kerala, la emigracion es una fuente de riqueza, pero también es una
fuente de numerosos problemas a los que el estado tiene que hacer frente. Desde lo local, es
claro que entre mayor dependencia se tiene de la emigracidén, mayores son los riesgos y

costos que estos gobiernos deben asumir.

2.4. Reflexiones y conclusiones preliminares

De los diferentes aspectos de las migraciones internacionales, las politicas migratorias son
un objeto de estudio central para la disciplina de Relaciones Internacionales. El analisis de
estas politicas permite poner de relieve el papel de los gobiernos en controlar, seleccionar,
estimular, frenar o aprovechar sus flujos migratorios internacionales de emigracion, transito
y/o inmigracién, asi como establecer la vinculacion de estas practicas domésticas con las
relaciones exteriores ya que por definicion los migrantes internacionales cruzan fronteras
politicas.

Los estudios sobre politicas migratorias se han centrado generalmente en aquellas
que son aplicadas por paises receptores de inmigracion asi como en politicas nacionales.

Sin embargo, también pueden denominarse como politicas migratorias aquellas que son
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formuladas por los paises de emigracion y transito asi como por gobiernos de distintos
ordenes: nacionales, estatales o provinciales y municipales o locales.

Al considerar las respuestas que los gobiernos en los paises emisores estan
formulando es necesario dimensionar los principales conceptos del enfoque sistémico de
los estudios internacionales tales como, las redes sociales migratorias, las practicas
transnacionales, la formacién de circuitos migratorios asi como los sistemas migratorios
internacionales. Estos sistemas estdn formados por paises con intercambios relativamente
grandes de migrantes y se caracterizan por ciertos mecanismos de retroalimentacion que
conectan los movimientos de personas (migrantes, estudiantes, turistas y empleados) a
flujos concomitantes de bienes, capitales, ideas e informacion. Los lazos econdmicos,
culturales y politicos forman una red de relaciones que mantienen unido al sistema
migratorio. Internacionalmente se pueden identificar cuatro sistemas: Norteamérica,
Europa, Medio Oriente y Asia-Pacifico; asi como un subsistema migratorio en Sudamérica
(Massey et al. 2005, p. 60).

Con base en estas consideraciones, se advierte que en las Gltimas décadas la
participacion “transnacional” de los migrantes en los distintos espacios soberanos en los
que ocurren las migraciones internacionales (origen, transito y destino) tiene cada vez
mayores implicaciones para los gobiernos. En los paises de emigracion, en la medida en
que ha habido una influencia efectiva de las Ilamadas diasporas o comunidades
transnacionales de migrantes, o aun mas, cuando éstas llegan a ser verdaderas
organizaciones transnacionales, con capacidad para determinar resultados en las agendas
gubernamentales de distintos espacios soberanos, entonces pueden ocurrir considerables
transformaciones politico-legales como la doble nacionalidad, la posibilidad del voto
desde el extranjero o el establecimiento de un Dia Nacional Migrante.

En los principales paises expulsores de migrantes, en los que esta incluido México,
estas transformaciones han ocurrido paulatinamente desde la década de 1980 con mayores
respuestas institucionalizadas no s6lo desde los gobiernos nacionales, sino también desde
los gobiernos locales en los que el impacto de las migraciones y la fuerza politico-
econdémica de los migrantes es mayor. Estas respuestas se configuran como politicas
migratorias. En este capitulo se revisaron distintos ejemplos mundiales tales como los casos

de Filipinas, Marruecos, la India y Republica Dominicana para entender con mayor
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precision las politicas migratorias nacionales y subnacionales en nuestro pais frente a la
emigracion.

En este capitulo se describid particularmente el caso de la provincia de Kerala en la
India que, dada la magnitud de su emigracion indocumentada mayoritariamente hacia las
monarquias del Golfo Pérsico, ha creado una oficina especial con categoria de
Departamento (Secretaria) para su poblacion en el exterior y ofrece una gama de programas
y servicios institucionalizados para esta poblacion. Ademéas, ante la situacion de
deportaciones masivas que esta enfrentando en la actualidad ha puesto en marcha
programas Yy servicios emergentes incluyendo repatriaciones a través de acuerdos con
aerolineas, asi como capacitacion laboral para reinsercion en la economia keralite.

Ahora bien, la perspectiva transnacionalista asume que todos los migrantes
mantienen sus redes sociales migratorias a través de las fronteras en los paises de origen,
transito y destino, que todos participan activamente en los distintos espacios geograficos
involucrados en el flujo migratorio, que los medios de comunicacion actuales tales como el
Internet, el celular y el abaratamiento de los vuelos facilitan esta participacion. Se asume
también que todos los emigrados son potenciales “didsporas” o ‘“comunidades
transnacionales” que se organizan y formulan agendas politicas frente a sus gobiernos en el
pais receptor y de origen (e incluso en los paises de transito). Se asume que potencialmente
pueden influir en las politicas domésticas y exteriores del pais receptor y de origen. Y
ademads, que con base en esta “participacion e influencia transnacional” los gobiernos
formulan politicas migratorias nacionales y locales.

No obstante, es importante sefialar que los grados de institucionalizacion de las
redes sociales transnacionales, asi como de las politicas migratorias, son variables. No
todos los migrantes llegan a desarrollar practicas transnacionales, mas bien esa es la
excepcion mas que la regla, no todos participan en organizaciones, no todas las
organizaciones de migrantes tienen incidencia efectiva en distintos territorios soberanos, y
no todas ellas logran ser organizaciones “transnacionales”, ya que no todas inciden en la
formulacién de agendas gubernamentales de diferentes paises como proponemos en la

Figura 2.9.
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Figura 2.9 Transnacionalismo y politicas migratorias

Esta figura permite ubicar los principales niveles de analisis (comunidad de origen,
gobiernos locales, Estado de origen, Estado receptor y organizaciones transnacionales),
variables (influencia efectiva, transformaciones politico-legales y respuestas
institucionalizadas), asi como indicadores especificos de estas respuestas gubernamentales
tanto en el ambito nacional como local (rango de la dependencia gubernamental para la
atencion a los emigrados, capacidad institucional, politicas, programas y servicios
“extraterritoriales”).

Es necesario subrayar que no todos los gobiernos de paises expulsores implementan
politicas y programas de atencion a sus emigrados, y quienes lo hacen, no lo efecttan con la
misma institucionalidad. En ese sentido, estos grados variables de institucionalidad se
ponen de manifiesto precisamente en el rango en que se ubica la dependencia
gubernamental, sus capacidades institucionales, asi como las politicas y programas que

implementan como se demostrara en los casos de estudio posteriores.
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CAPITULO 3.
Politicas y programas para
construir “una diaspora mexicana”

México es el mayor pais expulsor de emigrantes en el mundo y comparte con Estados
Unidos el corredor migratorio internacional mas importante por tener el méximo volumen
del saldo migratorio superando los 10 millones de migrantes (Banco Mundial 2006). Como
apunta Duglass Massey (2005) México esta inserto en el sistema migratorio situado en
América del Norte con la particularidad de que en este sistema, Estados Unidos, es el pais
que domina el mundo inmigrante. La Unién Americana es el territorio que recibe mas
inmigrantes con el 20% del stock de migrantes mundial (IOM 2005: 397). En ese contexto,
y a pesar de la diversidad de origenes étnicos en la sociedad estadunidense, actualmente la
migracion mexicana es la mas numerosa en los Estados Unidos constituyendo, en el afio
2008, el 32% de los inmigrantes que recibe ese pais (Pew Hispanic 2009a).

La emigracion internacional desde México hacia “el norte” se ha desarrollado en
diferentes etapas historicas desde el siglo XI1X para incluir tanto a las regiones fronterizas
tradicionalmente ligadas a los procesos econdmicos en los Estados Unidos, como al
occidente mexicano. A partir de la década 1970, el mapa migratorio mexicano se extendio
para incluir a la region central y sur-sureste, practicamente a todo el territorio nacional. A
partir de entonces, México se consoliddé como pais de expulsién migratoria al presentar una
pérdida poblacional de entre 8.2 y 9.05 millones de migrantes en el periodo de 1970 a 2004
(Conapo 2005).

El proposito de este capitulo es analizar como han evolucionado las respuestas
gubernamentales ante el tema migratorio en la larga historia de la migracion mexicana
hacia los Estados Unidos y comprender las relaciones actuales entre el Estado mexicano y
sus migrantes, cuestionando el uso del concepto de “didspora” en la estrategia actual del
gobierno federal. Por esta razén, en la primera seccion del capitulo se plantea en forma de
pregunta la existencia de una didspora mexicana considerando las caracteristicas socio-

demogréficas de la emigracion desde México.
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Posteriormente, en la segunda seccion, se explican los principales cambios
historicos en las percepciones gubernamentales sobre la emigracion pasando de su
consideracion como “un problema” durante el Porfiriato, una “vergiienza nacional” durante
la Revolucién, hasta la aceptacion de la “inevitable valvula de escape” en el contexto del
Programa Bracero. Al mismo tiempo, se describe el cambio de la “politica de no tener
politica” que caracterizo6 a las décadas de 1970 y 1980 a la “politica hacia la didspora” que
empezo a ponerse en practica en la transicion hacia la decada de 1990.

En la tercera seccion se abordan las grandes transformaciones implicadas en el
discurso de los migrantes como héroes del presidente Vicente Fox, asi como la
institucionalizacién de las relaciones entre el Estado mexicano y sus emigrados a través del
Instituto de los Mexicanos en el Exterior (donde se desarrolla el principal esfuerzo de
construccién diasporica) y la aprobacion del voto desde el extranjero para la eleccién
federal en 2006. En la cuarta seccion se presenta una descripcion de los programas
federales que ha puesto en marcha el Estado mexicano asumiéndose como pais expulsor de
emigrantes y, finalmente, en la quinta seccion se presenta una reflexion sobre la situacion
contemporanea de las organizaciones de migrantes mexicanos en los Estados Unidos,
discutiendo los supuestos de la perspectiva transnacionalista sobre la formacion de

diasporas y comunidades transnacionales.

3.1 ¢Una diaspora mexicana?

La migracion entre México y Estados Unidos tiene profundas raices historicas, sociales y
economicas desde la creacion formal de la frontera en 1848 hasta nuestros dias. En la
dindmica fronteriza mexicano-estadunidense, la circulacion legal e ilegal de personas,
bienes y servicios, es una constante, por lo que la migracion es sélo una faceta de las
mdaltiples interrelaciones a través de la frontera entre el norte de México y el suroeste de los
Estados Unidos.

En los territorios obtenidos por los Estados Unidos tras la Guerra contra México en
el Siglo XIX, habia aproximadamente 100 mil mexicanos. Tras la firma del Tratado de
Guadalupe Hidalgo de 1848, el 75% de ellos se mantuvieron en esos territorios adquiridos
por el gobierno de los Estados Unidos (Verduzco 2000:14). Asi, las interacciones y
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migraciones fronterizas entre México y Estados Unidos, sin control real de las autoridades
de ambos paises, histéricamente han sido comunes en la franja territorial de 3,200
kildbmetros. Esta frontera, en la practica, nunca ha estado delimitada en su totalidad, incluso
actualmente todavia existen regiones del desierto de Sonora en Arizona asi como en Nuevo
México, en las que no se distingue claramente la division territorial.

Los flujos interfronterizos se han intensificado en las Gltimas décadas, y la
migracion es solo una faceta de la creciente actividad fronteriza entre México y Estados
Unidos. Desde 1960, la pérdida de poblacion mexicana debido a la emigracion “al norte” ha
sido sistematica. EI Consejo Nacional de Poblacion (2005) reporta los siguientes datos de
migracion internacional en las ultimas cuatro décadas:

+ de 260 mil a 290 mil personas entre 1960 y 1970
de 1.20 a 1.55 millones entre 1970 y 1980
de 2.10 a 2.60 millones entre 1980 y 1990
alrededor de 3.3 millones entre 1990 y 2000
alrededor de 1.6 millones entre 2000 y 2004

Asi, en tan s6lo cuatro décadas, la emigracion mexicana ha crecido trece veces y

particularmente es preocupante que en los Gltimos afios, anualmente entre 300 y 400 mil
mexicanos han emigrado. Asi, la pérdida poblacional por concepto de emigracion
internacional se calcula entre 8.2 y 9.05 millones de mexicanos, en el periodo de 1970 a
2004 (Conapo 2005).

La “didspora mexicana”, como se le denomina a los mexicanos en el extranjero, en
los documentos oficiales de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), tiene la
particularidad de tener una gran concentracion en un solo pais: los Estados Unidos. Se
calcula incluso que 98% de los mexicanos en el extranjero radican en ese territorio (IME
2009a). Cabe aclarar que el concepto de “diaspora” es utilizado por la SRE de manera
ambigua, en algunas ocasiones lo usan para referirse a todos aquellas personas de origen

mexicano, es decir, con ascendencia mexicana incluso de diversas generaciones?’; y en

0 E| Consejo Consultivo del Instituto para Mexicanos en el Exterior de la Secretaria de Relaciones Exteriores,
tiene como objetivo representar a la “didspora mexicana” y esto incluye desde lideres chicanos y mexicano-
americanos notables, hasta mexicanos migrantes indocumentados que han nacido en México (IME 2009a).
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otras ocasiones, s6lo es utilizado para referirse a aquellos nacidos en México®. En otras
palabras hay dos diasporas, una “extensa” o “extendida” y otra mas “acotada”.

La diaspora “extensa” estd cuantificada por la Oficina del Censo de los Estados
Unidos que ofrece los datos sobre los “hispanos” en ese pais, y en este grupo “étnico”,
considera al subgrupo mexicano, que puede denominarse a si mismo como: “Chicano”,
“Mexican” o “Mexican-American”. En 2007, de los 45.5 millones de hispanos en Estados
Unidos, 64% son de origen mexicano (Mexican background), es decir, 29.12 millones (US
Census Bureau 2008). Esta seria la didspora mexicana “extensa”, producto de la historia
anterior a 1848 y de las distintas olas migratorias después del Tratado de Guadalupe
Hidalgo.

Ahora bien, los Unicos datos disponibles sobre la diaspora “acotada” son aquellos
mexicanos residentes en Estados Unidos, nacidos en México, y que para 2007 se calculaban
en 11 millones 739 mil 560 (Pew Hispanic Center 2009a). Este dato, obviamente no
incluye al resto de los nacidos en México que actualmente viven en el extranjero, en un pais
distinto a los Estados Unidos. Por esta razon, el IME estima en su reporte de actividades
2007-2008 que los nacidos en México y residentes en el exterior, son aproximadamente, 12
millones (IME 2009a).

Otro dato importante sobre la didspora es el nimero de migrantes indocumentados
mexicanos que radican en los Estados Unidos, considerando que la mayor parte de la
emigracion desde México ha sido “irregular” o “indocumentada”, particularmente en las
dos ultimas décadas. De acuerdo con el Pew Hispanic Center (2008: 3) de los 11.9 millones
de inmigrantes indocumentados en Estados Unidos, 7 millones son mexicanos, es decir,
58.82%.

Como otros paises expulsores de migrantes, como se mostré en el caso de la India
en el capitulo anterior, el gobierno de México convenientemente, prefiere incluir en su

“didspora” a todas las personas de origen mexicano en el extranjero, que particularmente

21 Como ejemplo, puede leerse el Reporte de actividades del Instituto para Mexicanos en el Exterior de la
Secretaria de Relaciones Exteriores del periodo 2007-2008, que sefiala: “...Con respecto a la dimension de
esta diaspora, destaca que 12 millones de connacionales viven en el pais vecino del norte, lo que representa
30.7% de los migrantes en Estados Unidos y una décima parte de la poblacién mexicana....
Aproximadamente, de 30 millones de personas de origen mexicano en Estados Unidos, alrededor de 12
nacieron en México y mas de 19 son de origen mexicano” (IME 2008: 6) En este reporte la “didspora
mexicana” s6lo se acota a los 12 millones que nacieron en México.
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se concentran en los Estados Unidos. Aunque, formalmente México tiene obligaciones sélo
ante aquellos que son “mexicanos” de acuerdo a la Constitucién?.

Si se considera a la diaspora mexicana “extensa”’, como subraya Rafael Alarcon
(2006: 167) se constata que es la mas gigantesca del mundo, pero que también tiene
muchas carencias y debilidades. Sus caracteristicas socio-economicas, sitian a los
mexicanos en Estados Unidos como el grupo étnico con tasas altas de criminalidad, mayor
pobreza, menor educacién formal, mayor proporcidn en situacion migratoria irregular y con

mayor indice de crecimiento poblacional (Pew Hispanic 2009b, 2008, 2007).

3.2 Evolucidn histdrica de las respuestas del Estado mexicano a su emigracion

Ante las diversas olas migratorias desde México hacia los Estados Unidos y las
transformaciones socio-demogréficas de los mexicanos en el vecino pais del norte, se han
configurado respuestas distintas del gobierno federal. En esta seccion se revisa a grandes
rasgos tres momentos histdricos que reflejan cambios en las percepciones y discursos que
el Estado mexicano ha formulado respecto a su emigracién hasta llegar a la construccién
discursiva de los “héroes” y la “didspora” con sus implicaciones en las politicas y los

programas actuales para los emigrados.

3.2.1 Del “problema migratorio” a la inevitable “valvula de escape”

Fernando Alanis (2006, 2001) en sus amplios estudios historicos sobre la emigracion desde
México, argumenta que la actuacion del gobierno mexicano generalmente ha sido
contradictoria, puesto que se ha considerado que la emigracion era “un problema” por la
pérdida poblacional que implicaba e incluso que constituia “una vergiienza nacional”. No
obstante, en épocas pasadas el gobierno mexicano permitio y, en algunos momentos, apoyo
activamente la salida de connacionales como se observa a continuacion.

En la transicion del siglo XIX al siglo XX, durante el Porfiriato, cuando no existian

controles fronterizo y no se registraban formalmente los cruces de personas, cientos de

22 Esto incluye a aquellos que lo son “por nacimiento”, es decir, los nacidos en México, los hijos de padre o
madre mexicana; igualmente incluye a aquellos que son mexicanos por naturalizacion, es decir, que antes eran
extranjeros y que hayan adquirido la nacionalidad mexicana o que hayan “recuperado su nacionalidad
mexicana” de acuerdo a la Ley de Nacionalidad vigente.
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trabajadores migrantes, cuya cantidad exacta se desconoce, provenientes de la zona
fronteriza y también del Occidente de México (particularmente de Zacatecas y Jalisco)
tomaron parte en la industrializacion estadunidense, principalmente en la industria
ferrocarrilera en el sudoeste de los Estados Unidos y en la industria extraccién de minerales
y metales en el medio oeste, siendo Chicago un punto principal de recepcidén de mexicanos
en esta region (Verduzco 2000: 14).

La politica porfirista rechazé la emigracion. A través de campafas en periodicos y
carteles que difundian los abusos de los que eran victimas los mexicanos en los Estados
Unidos. Al apelar al nacionalismo y al humanismo, el gobierno trataba de disuadir a los
potenciales inmigrantes. EI Imparcial, un periddico oficialista, en varias ocasiones publicd
un poema que tenia por titulo “No vayais al norte” y cuya primera frase era: “No vayais al
Paso porque es dar un mal paso” (Alanis 2006: 358).

El Presidente Porfirio Diaz, solicitaba a los gobernadores de la frontera, asi como a
los de Zacatecas, Jalisco y Guanajuato, que advirtieran a potenciales migrantes sobre los
peligros y abusos en los Estados Unidos y que se difundiera ampliamente que la emigracion
era “un problema” porque significaba pérdida de recursos humanos, lo cual tenia efectos
negativos en el desarrollo econdmico y demografico mexicano. La emigracion, claramente
contrariaba el lema porfirista de “orden y progreso”.

Durante la época revolucionaria ocurrio el primer gran éxodo mexicano hacia el
norte. La mayoria eran refugiados del conflicto armado, aproximadamente 210 mil
personas entre 1910 y 1921 abandonaron el pais (Verduzco 2000: 15). Este fue solo el
principio de una segunda oleada de trabajadores migrantes en la siguiente década, debido a
las malas condiciones econémicas de la época posrevolucionaria. Entre 1921 y 1930, la
emigracion se duplico, alcanzando la cifra de 470 mil 658 mexicanos que cruzaron la
frontera norte provenientes no solo de estados fronterizos, sino particularmente de ciertos
estados del occidente mexicano como Zacatecas, Jalisco, Michoacdn y Guanajuato (Gamio
1930).

Nuevamente en la época revolucionaria y posrevolucionaria, en los discursos de
Francisco |I. Madero y Venustiano Carranza, los sentimientos nacionalistas, fueron con
frecuencia apelados para evitar la emigracion. Esta era considerada como una “vergiienza

nacional”. El gobierno de Carranza incluso aplic6 medidas para evitarla, como suspender
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temporalmente la emision de pasaportes, incrementar las cuotas de emigracion asi como
detener contratistas y coyotes.

En este periodo, la mano de obra mexicana era altamente demandada en Estados
Unidos debido a la Primera Guerra Mundial. El gobierno estadunidense auspicio la entrada
de aproximadamente 72 mil braceros en industrias “vitales” para la guerra (Reisler 1976 en
Alanis 2006: 360). Ante esa situacion, la constitucion de 1917, en el articulo 123 establecio
requisitos para el empleo de trabajadores mexicanos por parte de empresarios extranjeros,
asi como el pago de repatriacion cuando el contrato terminara.

En el periodo posrevolucionario, el propio gobierno mexicano comenz6 a cambiar
su franco rechazo a la emigracién y buscaba, a través de la proteccion consular, mejorar la
situacion de los mexicanos en Estados Unidos, apoyar a los mexicanos para que alla se
guedaran. De esta manera, se empezé a gestar también la idea de que el éxodo ofrecia a los
emigrados, la oportunidad de mejorar, ya que cambiaban su forma de vestir y sus habitos.

De hecho, ésta fue una premisa fundamental en los trabajos de Manuel Gamio
(1969), el primer acadéemico mexicano que investigoé sobre los migrantes mexicanos en la
década de 1930. El argumento de Gamio sobre las transformaciones positivas de los
emigrados y las nuevas competencias laborales que adquirian, permitia al Estado mexicano,
ir aceptando a la emigracion, mientras ésta aliviaba las demandas de empleo y de tierra. En
otras palabras, era preferible intentar que salieran de la mejor manera y tratar de protegerlos
en Estados Unidos, que propiciar su retorno.

Fernando Alanis (2006: 381) reproduce las palabras del subsecretario de Relaciones
Exteriores, Ramon Beteta, en 1939, quien en el marco de un programa de repatriacion
durante la presidencia de L&zaro Cérdenas, realiz6 una gira por California para comunicar a
los consules que debian convencer a los mexicanos de quedarse en los Estados Unidos y
“esperar a que el gobierno esté preparado para recibirlos”. Este es un ejemplo de las
ambivalencias en las respuestas historicas de Mexico hacia sus emigrantes. Alanis (2006:
382) resume: “la emigracion no fue un asunto que les quitara el suefio a funcionarios y
secretarios de Estado. Ellos tenian otras prioridades (pacificacion del pais, conflictos con
los Estados Unidos a raiz de la Constitucion de 1917, la lucha por el poder, el conflicto con

la Iglesia...)”.
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Posteriormente, con el Programa Bracero que inicio en 1942, México nuevamente
va a buscar mejorar las condiciones de su emigracion. Este Programa se negocio
bilateralmente en el marco de la cooperacion bélica con Estados Unidos, durante la
Segunda Guerra Mundial. En un principio, el gobierno mexicano logré imponer ciertas
condiciones: el gobierno de Estados Unidos seria el gran empleador de trabajadores
migrantes, se firmarian contratos, el pago de transporte lo asumirian los empleadores y se
ofrecerian condiciones minimas de alojamiento a los trabajadores migrantes. También,
México inicialmente logré que no se enviaran trabajadores a Texas, debido a los continuos
reportes consulares sobre racismo y segregacion hacia los migrantes.

Para 1948, las condiciones internacionales e internas en ambos paises, ya habian
cambiado debido al fin de la Segunda Guerra Mundial. Estados Unidos tras la guerra,
gozaba de una posicién hegemonica internacional y una gran bonanza econdémica. Ademas,
los defectos del programa eran evidentes: la excesiva burocracia mexicana, la corrupcion,
los altos costos, la emigracion ilegal paralela a la migracion legal, trabajadores empleados
sin contrato, abusos de los empleadores, racismo y segregacion. A pesar de esto, el
gobierno federal mexicano, durante la administracion de Miguel Aleméan, consideraba a
este Programa como un instrumento de desarrollo nacional y se alentaban las remesas. Por
estas razones, México promovia la continuacion del Programa Bracero.

Sin embargo, el gobierno mexicano enfrentd retrocesos en sus logros inicialmente
negociados, ya que en Texas empez0 la contratacion unilateral, especificamente en El Paso.
Asi, con una gran demanda de mano de obra por parte de reclutadores estadunidenses, la
emigracion indocumentada no se pudo contener y, por su parte, el gobierno de los Estados
Unidos empez6 a poner mayor fuerza en las aprehensiones, como una reaccion al
descontrol emigratorio mexicano. En este periodo, la Patrulla Fronteriza realiz6 su primera
Operacion contra la migracion: “Espaldas Mojadas” o Wetback en inglés.

Para 1954, la administracion de Dwight Eisenhower, se negaba a renegociar con
México el Programa Bracero y las condiciones cambiaron radicalmente, ya que el gobierno
estadunidense permitid la contratacion unilateral. Mientras, el gobierno mexicano apelaba
al patriotismo de los migrantes y trataba de disuadirlos de trabajar en los Estados Unidos.
En enero de ese afio, se desplegaron agentes de la Secretaria de Gobernacién en los puntos

fronterizos para evitar la contratacion mientras los trabajadores intentaban cruzar hacia los
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Estados Unidos. Hubo motines especialmente importantes en Mexicali asi como en otras
ciudades fronterizas, ya que los agentes migratorios estadunidenses seguian invitando a que
los mexicanos cruzaran la frontera (Garcia y Griego 2006: 563).

Este dificil escenario, llevo a la consideracion de la emigracion como un fenémeno
inevitable por parte de las autoridades mexicanas y empezd también a utilizarse mas
comunmente el concepto de la “valvula de escape”. Este concepto fue formulado
originalmente en la década de 1930, no obstante a partir de enero de 1954, se empez0 a
utilizar en conjuncidn con el adjetivo de la emigracion como algo “inevitable”, y tratando
de sopesar los aspectos positivos por encima de los efectos negativos.

La migracion legal e ilegal, continu6 hasta 1964 cuando finalmente Ila
administracion de John F. Kennedy dio por terminado el Programa Bracero de manera
unilateral. Asi, el periodo Bracero (1942-64) muestra claramente las complejidades de las
relaciones de dependencia y asimetria de México hacia los Estados Unidos, donde
predomina la emigracion como un factor de vulnerabilidad mexicana en la relacion con su

vecino del norte.

3.2.2 Superando a la “politica de no tener politica”

Jorge Durand (2004) considera que la historia de la politica de México hacia su emigracion
puede dividirse en cinco fases. La primera es la de disuasion de la emigracion, que se aplicd
durante principios del siglo XX y hasta la década de 1940. Durante y después de la
Segunda Guerra Mundial, segin Durand, la politica fue de negociacion con lo que se logré
el Programa Bracero. Tras el fin de este Programa bilateral, durante las décadas de 1970 y
1980, existio la politica de laisser faire o lo que denomina Manuel Garcia y Griego (1988:
147), “la estrategia de la no politica” o “la politica de no tener politica”, es decir, no
involucrarse en la politica interna de los Estados Unidos.

En este periodo, el gobierno federal mexicano simplemente ignoraba a la
emigracion, aceptaba que Estados Unidos lo considerara como un tema de politica interna 'y
aplicaba el célebre principio de politica exterior mexicana: “la no intervencion”. Esto

implicaba no organizar actividades de cabildeo ni participar en discusiones sobre las leyes
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migratorias en los Estados Unidos, particularmente la Ley Simpson-Rodino o IRCA que
fue aprobada durante la administracién de Ronald Reagan (Delano 2006).

Hacia finales de la década de 1980, se present6 un cambio radical. De acuerdo con
Jorge Durand (2004), el gobierno federal mexicano tuvo una politica de control de dafios,
debido al acercamiento a la diaspora como parte de las estrategias de aprobacion del
TLCAN. Y a partir del afio 2000 y hasta ahora, Durand sostiene que México esta
intentando implementar una politica de “responsabilidad compartida” con los Estados
Unidos. Aunque en la realidad predomina la administracion “unilateral” de la emigracion,
como un tema de politica interna estadunidense y no como un tema de politica exterior
hacia México. Ademas de que México, después del Programa Bracero, no ha logrado
concretar su propuesta de una administracion bilateral de la migracion o el famoso
“acuerdo migratorio” promovido en la administracion de Vicente Fox.

Ahora bien, la transicion de la “politica de no tener politica”, a la “politica hacia la
diaspora” como la bautiza Carlos Gonzalez Gutiérrez (2000), fue trascendental para México
durante la administracion de Carlos Salinas de Gortari. De acuerdo con Rafael Alarcon
(2006), varios factores incidieron. El primero de ellos, fue la intensa campafia en México y
en los Estados Unidos, del opositor Cuauhtémoc Céardenas, durante la eleccion de 1988 en
la que por primera vez el PRI tiene la posibilidad de perder la presidencia de la Republica,
después de méas de 60 afios en el poder. Esta campafia tuvo eco en las principales ciudades
de concentracion de mexicanos en Estados Unidos: Los Angeles y Chicago, especialmente
porque Céardenas es originario de un estado tradicionalmente expulsor de migrantes:
Michoacén.

Tras la intensa campafia y los visos de fraude en la eleccion de 1988, amplios
sectores sociales en México y en Estados Unidos, estaban descontentos y decepcionados
frente al autoritarismo del régimen. En Estados Unidos se formaron algunas organizaciones
de mexicanos tales como Foro Democratico Mexicano, la Asamblea Mexicana para el
Sufragio Efectivo y el Comité de Apoyo de Cuauhtémoc Cardenas (Alarcén 2006). Asi, el
presidente Salinas de Gortari asumio el poder con baja legitimidad frente a los mexicanos
y, de la misma manera que para posicionarse en la politica interna realiz6 acciones de

legitimidad como la aparatosa detencion del corrupto lider sindical petrolero “La Quina” y
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la puesta en marcha del macro programa social llamado “Solidaridad”; en el exterior, frente
a los emigrados, también tuvo que legitimarse.

El segundo factor de cambio es la estrategia internacional de Salinas de Gortari en
relacién a Estados Unidos: la negociacion del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte. Como presidente, Carlos Salinas en su afan de lograr apoyo de los estadunidenses al
Tratado, prometia que el TLCAN, disminuiria la emigracion mexicana hacia los Estados
Unidos, ya que crearia empleos en México. Y, como parte del gran trabajo de cabildeo
mexicano en Washington para lograr la ratificacion del Congreso estadunidense al TLCAN,
por primera vez, el gobierno federal mexicano empezo a visualizar también a los emigrados
como un potencial lobby?® mexicano, “la didspora mexicana” podia convertirse en lobby
(Gonzalez 2000).

Un tercer factor fue la regularizacion masiva de mexicanos en Estados Unidos en
1986, con la Immigration Reform and Control Act (IRCA). La amnistia que proporciond la
Simpson-Rodino y gracias a la cual pudieron regularizar su situacion migratoria casi 3
millones de mexicanos, cambid radicalmente la composicién social de la diaspora. Una
gran proporcion de los indocumentados mexicanos que habian ingresado antes de 1986
pudieron regularizarse, ser residentes permanentes y tener asegurado el camino a la
ciudadania estadunidense. Podian ir a México y regresar legalmente, ademéas podian
regularizar también a sus familiares. Todos estos factores influyeron para que el gobierno
mexicano empezara a superar la “politica de no tener politica” hacia sus emigrados y poner

en marcha programas federales para ellos.

3.3 La inclusion politica de “los héroes”: el IME y el voto desde el exterior

La llegada al poder de Vicente Fox implico un cambio radical en el discurso hacia los
emigrados. Como se sefial6 en el primer capitulo, el presidente Fox Ilamé por primera vez
héroes a los migrantes, prometié gobernar también para ellos, y por eso, apost6 un tanto de
su capital politico a un “acuerdo migratorio” con los Estados Unidos. En todo el sexenio,

este tema domind la relacion bilateral. Esto se complementd en el plano interno con una

2 Grupo de personas influyentes, organizado para presionar en favor de determinados intereses (Diccionario
de la Real Academia Espafiola). El sistema politico estadunidense se caracteriza por una intensa actividad de
lobbys que a través de acciones de cabildeo intentan influir en las decisiones del poder ejecutivo o legislativo
en favor de ciertos intereses.
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relacion mas institucionalizada con los emigrados, que se expresd primeramente con la
Oficina Presidencial para la Atencién de Comunidades en el Extranjero, posteriormente con
la puesta en marcha del Instituto para Mexicanos en el Exterior, la gran importancia de las
remesas como segunda fuente de divisas y la intencion de canalizarlas a proyectos
comunitarios a traves del Programa federal 3x1 y, finalmente, con la promesa de campafia
hecha realidad del voto desde el extranjero.

La administracion de Fox incluyo por primera vez a un mexicano-americano texano,
Juan Hernandez, originario de Texas, descendiente de madre mexicana y amigo personal de
George W. Bush, quien habia sido gobernador texano y quien ese mismo afio fue electo
presidente de los Estados Unidos. En el afio 2000, Juan Hernandez, fue nombrado por
Vicente Fox como director de la Oficina Presidencial para la Atencion de Comunidades en
el Extranjero. Esta Oficina funcioné durante dos afios, hasta que se hizo publico el
escandalo del financiamiento excesivo de la campafia electoral a través de “los Amigos de
Fox”. Hernandez durante la campafia, habia sido encargado de los Amigos de Fox en
California y Texas (Espinoza y Trevifio 2002).

En 2002, como sustituto a la Oficina Presidencial, inicié operaciones el Instituto
para Mexicanos en el Exterior (IME) como oOrgano descentralizado de la Secretaria de
Relaciones Exteriores. EI IME es el heredero del Programa para las Comunidades
Mexicanas en el Exterior (PCME), aunque tiene una estructura mas amplia. Cuenta
actualmente con un total de 155 funcionarios publicos, 42 de ellos miembros del Servicio
Exterior Mexicano incluyendo a su director ejecutivo. EI IME busca ser un interlocutor
entre el gobierno federal y la didspora mexicana. Por eso, cuenta con un extenso Consejo
Consultivo en el que estan representados los diversos grupos mexicanos en el extranjero. El
Consejo actual (2009-2011) estd conformado por: 125 “lideres de comunidades”, de los
cuales, 101 son consejeros electos en 52 circunscripciones consulares ubicadas en los
Estados Unidos y Canada; 20 consejeros por Méritos y Trayectoria, seleccionados por el
Consejo anterior; 7 consejeros de organizaciones latinas “nacionales”; y representantes de
los gobiernos de los Estados de la Republica Mexicana (IME 2009).

ElI IME tiene representantes en cada uno de los consulados mexicanos.
Generalmente, el cénsul de comunidades mexicanas, tiene a su cargo también el ser el

representante del IME en la jurisdiccion consular. Asi, se han diversificado los programas
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de atencién a comunidades mexicanas en el extranjero. Actualmente incluyen desde temas
de acceso a la educacion y salud en los Estados Unidos, en coordinacion con la Secretaria
de Educacién Publica y la Secretaria de Salud respectivamente, la promocion de seguridad
social a través del IMSS y la promocion a la vivienda en México a través de INFONAVIT e
hipotecarias privadas. También incluyen desde programas culturales mexicanos para nifios
nacidos en Estados Unidos, hasta formacion de organizaciones como clubes de oriundos o
federaciones (IME 2006).

La estructura gubernamental del IME es relativamente reciente, todavia se esta
institucionalizando. El primer consejo consultivo tuvo funciones entre 2003 y 2005, el
segundo consejo entre 2005 y 2008; el actual consejo ha sido electo para el periodo 2009-
2011. El IME enfrenta severas criticas de organizaciones de mexicanos que no comparten
las propuestas del gobierno federal para la didspora. Trataré de sintetizar las principales
criticas que el IME ha recibido:

1) La eleccion de consejeros no es democratica. Los procesos de eleccion resultan en
una eliminacién de los migrantes mas criticos y de cooptar a los migrantes menos
criticos.

2) EIl gobierno federal usa al IME como una herramienta de manipulacion a las
organizaciones de mexicanos en exterior.

3) El gobierno federal usa al IME como un medio de legitimacion de sus programas.

4) El IME es un instrumento del partido en el poder, actualmente el PAN, para actuar
en los Estados Unidos.

5) El IME promueve la estrategia de formar un lobby a favor de los intereses del
gobierno mexicano en los Estados Unidos.

A pesar de las criticas que el IME recibe (muchas de las cuales son innegables), este
instituto como organo desconcentrado de la SRE es una respuesta mas integral por parte del
gobierno federal que el PCME. Ha alcanzado una mayor institucionalizacion y ya que se
promueve a traves de los consulados, beneficia especialmente a la organizacion politica de
los mexicanos en los Estados Unidos. Esto es fundamental en el proceso de maduracion de
estas organizaciones para mejorar las condiciones de vida de los mexicanos migrantes en
los barrios marginales en los que se ubican en los Estados Unidos, mejorar su capacidad de

influir en la politica local y federal estadunidense, y participar transformando positivamente
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a sus comunidades de origen en México. En pocas palabras, el IME tiene la misién, como
bien sefiala Carlos Gonzalez Gutiérrez, de “convertir a los migrantes mexicanos en la
diaspora mexicana” y ser un “recurso de poder estratégico en la politica exterior de
México” (Entrevista 2008).

Durante la administracion de Vicente Fox, otro cambio institucional importante fue
la aprobacion de la posibilidad del voto de los mexicanos en el exterior en 2005 con el fin
de que pudieran votar en el 2006. Este proceso esta esquematizado en la Figura 3.1 que se
analiza a continuacion. Como se puede observar, la discusion sobre el voto para los
migrantes fue muy extensa, y como sefialamos anteriormente, tiene como antecedente las
reformas constitucionales de 1996 sobre la obligacion del voto “del ciudadano de la
Republica en el distrito electoral que le corresponda” y de 1998 que aceptan la doble

nacionalidad. Estos cambios se aplicaron a los articulos 36 y 30 respectivamente.

Figura 3.1 El proceso de aprobacion del voto migrante en México

Ciudadania mexicana,
redefinicion legal: Arts.

Activista 30y 36 Constitucionales

VOTO EXT. MICHOACAN (2003-2007)
IMPULSOS
LOCALES LEY MIGRANTE ZACATECAS (2003)

CASO REY TOMATE, ZACATECAS (2001)

En ese mismo afio, el Instituto Federal Electoral, realiz6 un estudio técnico que
determinaba la factibilidad del voto para los migrantes (IFE 1998). Sin embargo, como se
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menciono lineas arriba, hubo reticencia por parte del partido dominante (PRI) a que se
pusieran en marcha las reglamentaciones necesarias, especialmente las modificaciones al
Caodigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), para permitir que
los migrantes participaran en la eleccion federal del afio 2000, en la que finalmente resulté
vencedor el PAN teniendo como candidato a Vicente Fox.

El proceso para la aprobacion del voto desde el exterior, tuvo como protagonista
central a dos organizaciones civiles. Primeramente, la Coalicién por los Derechos Politicos
de los Mexicanos en el Extranjero (CDPME) creada en 2001 asi como a la Federacion de
de Clubes Michoacanos en Illinois (FEDECMI). Ambas presentaron iniciativas ciudadanas
para la posibilidad del voto para los migrantes. El papel de la CDPME fue clave en las
negociaciones y el cabildeo con los distintos actores gubernamentales mexicanos y el tema
fue posicionandose de forma activa en la agenda legislativa a partir de 2003 debido a la
publicidad del Caso del Rey del Tomate y la Ley Migrante en Zacatecas que se analiza
posteriormente.

La CDPME es una coalicion de organizaciones que incluye a federaciones y clubes
de migrantes asi como a activistas por los derechos politicos de los emigrados en México y
Estados Unidos, y también reune a destacados académicos en la materia, como es el caso
del doctor Miguel Moctezuma Longoria de la Universidad Autonoma de Zacatecas, el
doctor Jesus Martinez Saldafia de la Universidad Estatal de California en Fresno, la doctora
Leticia Calderon Chelius del Instituto de Investigaciones José Maria Luis Mora, incluso el
doctor Jorge Durand de la Universidad de Guadalajara. La mayor virtud de la CDPME fue
poder unir a los liderazgos migrantes en torno a un tema particular y poder cabildear con
éxito, de forma pragmatica, para incidir en el proceso legislativo federal mexicano.

En ese sentido, los partidos politicos mexicanos representados en la Camara de
Diputados y Senadores se vieron obligados a incluir el tema del voto migrante en sus
agendas. En palabras de Gonzalo Badillo, miembro de la CDPME y encargado del cabildeo
en el Congreso:

“Fue un cabildeo de muchos afios, casi diputado por diputado, senador por senador,
hicimos foros...en al menos 10 estados de la Reptblica mexicana y...en una docena de
ciudades en Estados Unidos... en Congresos locales y también en la Conago... Lo
importante fue conocer el funcionamiento institucional (mexicano). Deciamos, vamos a
meterlo como un punto de acuerdo de urgente y obvia resolucion...lo fundamentabamos
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y se lo regaldbamos a un diputado de cada partido para que todos se sintieran en el
juego... Eso funciond.” (Entrevista 2009)

Gracias al cabildeo de la CDPME y de la importancia que tuvo el tema del voto en el
primer consejo consultivo del IME, el proceso legislativo fue avanzando alcanzando un
total de 22 iniciativas de ley en ambas camaras. Este nimero total, incluy6 a la iniciativa
del Presidente Vicente Fox, firmada en Los Pinos, el 15 de Junio de 2004. Su titulo era:
“Iniciativa de Ley para Regular el Voto de los Mexicanos en el Extranjero”. Esta iniciativa
fue resultado de las primeras reuniones del IME entre 2003 y 2004, en las que destacados
miembros de la CPDME, entre ellos Radl Ross y Primitivo Rodriguez de Chicago,
impulsaron el tema del voto desde el extranjero.

La segunda reunion del IME del 6 al 8 de noviembre de 2003, fue significativa
porque en sus resultados se incluyo la recomendacion de que la Secretaria de Gobernacion
elaborara los estudios legislativos y técnicos para la operatividad del voto desde el exterior
(IME 2003). Ademas, simbolicamente fue importante que en la inauguracion de esta
reunion el presidente Vicente Fox estuviera acompafiado del gobernador de Michoacan del
PRD, Léazaro Cardenas Batel, hijo de Cuauhtémoc Cérdenas, y primer gobernador en
introducir una iniciativa de ley para el voto de los migrantes, como se analiza
posteriormente.

Ahora bien, en términos legislativos federales, el primer paso determinante, fue que
la Camara de Diputados aprobdé su dictamen de decreto para reformar el Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE) el 22 de febrero de 2005, con base en
una iniciativa de la diputada del PRI, Laura Martinez Rivera, del 4 de noviembre de 2004
(Alcocer 2005: 23, 17). Este dictamen incluia la posibilidad de votar a cualquier mexicano
que estuviese en el extranjero al momento de la eleccion.

Esto implicaba que el IFE tendria oficinas en el extranjero no permanentes y
Consejos extraordinarios en el extranjero y Juntas ejecutivas ad hoc, podria establecer
convenios de colaboracion con autoridades en el extranjero y elaboraria un Registro Federal
de Electores en el Extranjero. Esto incluia también campafas y propaganda electoral en el
extranjero y visitas de los candidatos. El sufragio en el extranjero seria en urnas
transparentes y sujetas a todos los lineamientos del COFIPE; y las secciones en el

extranjero incluirian a un maximo de 1,500 electores. Con el fin de instrumentarlo, la
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Céamara de Diputados aprob6 un presupuesto de 400 millones de pesos (Alcocer 2005:
333).

Al recibir este dictamen de decreto en febrero de 2005, el Senado de la Republica
Ilamé a comparecencias e hizo nuevas investigaciones sobre el voto desde el exterior.
Particularmente, la Comision de Relaciones Exteriores para América del Norte, presidida
por la senadora Silvia Hernandez del PRI, tuvo un papel muy activo. No solo el PRI se
destacd por impulsar la iniciativa ya que también los senadores Santiago Creel (PAN),
Jeffrey Jones (PAN) asi como Raymundo Céardenas (PRD) y Pablo Gomez (PRD) fueron
muy activos.

Finalmente, el Senado aprobé el 27 de abril de 2005, con 91 votos a favor, 2 en
contra y una abstencién el Dictamen presentado por las Comisiones Unidas de
Gobernacion, de Relaciones Exteriores, de  América del Norte y de Estudios Legislativos
para reformar y adicionar el COFIPE permitiendo el voto para los migrantes, pero
restringiéndolo a la modalidad de voto postal y con una serie de limitaciones que no
contemplaba el primer decreto de la Camara de Diputados. Esto redujo notablemente el
costo pero también permitié mayor operatividad del voto.

Se permitia votar solo a aquellos migrantes que ya contaran con su credencial de
elector del IFE y con una serie de restricciones técnicas sobre las copias de documentos que
debian enviarse, incluyendo el comprobante domiciliario en el extranjero, al cual muchos
migrantes indocumentados no tienen acceso. Debido a las posibilidades limitadas con las
que se aprobo el voto para los migrantes, en la eleccion de 2006, asi como la prohibicién de
camparfias electorales mexicanas en el extranjero y la falta de credencializacion entre los
migrantes, s6lo votaron 32 mil 621 personas, aunque el IFE estimaba que votarian 420 mil
migrantes. Los resultados por filiacién partidista no sorprendieron. EI PAN obtuvo la
mayor proporcion, especialmente por la imagen favorable de Fox entre los migrantes; el
PRD se ubicé en segundo lugar, como reflejo a la intensa campafia de Manuel Ldpez
Obrador en México, recordando que en la eleccién nacional sélo hubo una diferencia de
.58%, lo que representaban solo 343 mil votos, segun los datos oficiales. EI PRI, se colocd
en tercer lugar con la particularidad de situarse muy por debajo del primer y segundo lugar,

representando s6lo 4%. Esto confirmd las dudas del PRI, respecto a los emigrados: una
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gran mayoria de ellos, méas del 90%, no son sus simpatizantes.

Tabla 3.2 Resultados electorales federales en México, 2006

Partido PAN PRI PRD Nueva Alternativa Candidatos Votos
. no
Alianza . nulos
registrados
VMRE* 19,016 1,360 11,090 128 887 29 111
Total 15,000,284 9,301,441 14,756,350 | 401,804 1,128,850 297,989 904,604

nacional

*Voto de Mexicanos Residentes en el Exterior.
Fuente: IFE 2006a, 2006b

El proceso de aprobacion del voto desde el extranjero permitié involucrar a mayores
actores politicos en México en el tema migratorio, permitié mayor visibilidad e influencia
politica de los emigrados no sélo en el poder ejecutivo a través del Instituto de Mexicanos
en el Exterior (IME) sino también en el poder legislativo mexicano (Camara de Senadores y
Céamara de Diputados) y por lo tanto en los partidos politicos. Como resultado de este
intenso proceso, los propios partidos politicos dieron prioridad en su agenda al tema
migratorio y dieron mayor importancia a la inclusion de los emigrados entre sus filas.

Si bien desde 1996 algunos emigrados habian sido incluidos en las listas
plurinominales de los partidos politicos mexicanos para obtener una curul en la Camara de
Diputados; la discusion del voto desde el extranjero acelerd este proceso de inclusién ya
que los principales partidos politicos reformaron sus estatutos para tener representantes en
el extranjero y los diputados migrantes son cada vez mas. En noviembre de 2007 vy, tras la
inercia del proceso de aprobacién e implementacién del voto desde el extranjero, se cred el
llamado “Parlamento Migrante” en la Cémara de Diputados liderado por diputados
migrantes de los principales partidos politicos: José Nicolds Gonzéalez Ramos (PAN),
Andrés Bermudez Viramontes “El Rey del Tomate” zacatecano (PAN), José¢ Jacques
Medina (PRD) y José Edmundo Ramos Martinez (PRI). También, se integraron dos
senadores: Luis Alberto Villareal Garcia (PAN) y Jesis Maria Ramén Valdez (PRI).

Asi, tanto el funcionamiento del IME como el proceso intenso que result6 en el voto
desde el extranjero en 2006, asi como los diversos programas federales para los migrantes
puestos en marcha durante el sexenio 2000-2006 y el Parlamento Migrante en la Camara de

Diputados, nos indican la importancia actual de los aspectos politicos de la relacion entre el
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gobierno federal mexicano y sus emigrados. Los mexicanos en los Estados Unidos
constituyen una poblacién muy diversa debido a la larga historia de la emigracion. Sin
embargo, la creciente visibilidad de la emigracion, la importancia de las remesas asi como
la capacidad de la organizacién transnacional de los migrantes para incidir en los procesos
politicos, han implicado un replanteamiento total del propio Estado mexicano. México ya

no puede concebirse sin sus migrantes.
3.4 Los programas federales para migrantes

Como pais tradicionalmente expulsor, la historia de los Programas mexicanos sobre
emigracion es amplia puesto que incluye a aquellos que México ha administrado
bilateralmente, como lo fue el Programa Bracero con los Estados Unidos (1942-64) vy el
Programa de Trabajadores Agricolas Temporales (PTAT) con Canada que ha operado
desde 1974 a la fecha. Este ultimo programa abarca una proporcion migratoria reducida
respecto a la que tiene como destino los Estados Unidos, un total de 134, 518 trabajadores
agricolas participaron en este programa en el periodo de 1974 a 2005 (Secr. Salud 2007).

Con excepcion del PTAT con Canadé, la mayoria de los programas actuales que el
gobierno federal mexicano implementa iniciaron hacia finales de la década de 1980
particularmente en la administracién de Carlos Salinas de Gortari. Los tres programas
federales mas relevantes en este sexenio fueron Paisano, Comunidades en el Exterior y los
Grupos Beta. El primero de ellos, el Programa Paisano, fue creado en 1989. Este programa,
hasta la fecha tiene como objetivo disminuir la corrupcion de las autoridades mexicanas
con las que los emigrados tienen contacto en su regreso a México.

La IRCA permitié que mas mexicanos emigrados pudieran regresar a sus lugares de
origen durante las vacaciones y las fiestas patronales. En sus periddicas visitas los
“paisanos” son extorsionados Yy sujetos a la corrupcion de diversas autoridades, desde los
aduanales hasta los policias municipales. ElI programa paisano fue originalmente,
demandado por los “rodinos”, es decir, por aquellos migrantes regularizados por IRCA que
son los principales turistas en comunidades marginales, expulsoras de migrantes. Ellos
regresan a Meéxico en periodos vacacionales, particularmente en diciembre, con vehiculos

estadunidenses, aparatosos regalos y dinero en efectivo. Por estas razones, son victimas de
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extorsion. Este Programa difunde los requisitos y recomendaciones para el viaje a México,
igualmente gestiona denuncias de abusos de autoridad (Segob 2009).

El segundo programa federal relevante, durante la administracion salinista, fue el
Programa para las Comunidades Mexicanas en el Exterior (PCME) de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, creado en 1989 y puesto en préactica desde febrero de 1990. Este
programa tenia tres objetivos fundamentales: 1) fortalecer los vinculos entre los mexicanos
en ambos lados de la frontera en seis campos: negocios, turismo, cultura, educacion,
deportes, salud y bienestar; 2) mejorar la imagen de los mexicano-americanos en México y
difundir sus luchas y logros; y 3) promover un mejor entendimiento de México entre los
mexicanos en Estados Unidos (Gonzélez 1993: 213)

El PCME tuvo el papel central en las nuevas relaciones con la didspora, y en el
periodo presidencial de Salinas de Gortari, no es extrafio que el Programa inicialmente
asumiera el nombre de “Solidaridad Internacional” como una contraparte en el extranjero
del macro programa Solidaridad en territorio mexicano. EI PCME, como se habia sefialado
anteriormente, fue la primera experiencia de la cancilleria mexicana de empezar a articular
una relacion mas institucionalizada con la “didspora mexicana” en el contexto de la
negociacion del TLCAN. Los emigrados son por primera vez concebidos como un posible
lobby favorable para el gobierno mexicano en los Estados Unidos.

El PCME implementado a través de los principales consulados mexicanos en
territorio estadunidense, promovia la creacion de clubes de oriundos, considerando la
experiencia de los emigrados en California para mantener el vinculo con la comunidad de
origen. El club de oriundos es, desde el punto de vista del profesor Miguel Moctezuma, una
experiencia primaria en la organizacion de los migrantes mexicanos, que tiene como base la
pertenencia al lugar de origen, la comparsa del paisanaje, es decir, sus miembros comparten
la experiencia de ser “oriundos” de un mismo pueblo en México y a traves de las
actividades de los clubes mexicanos en los Estados Unidos se recrean las actividades
civicas y/o religiosas mexicanas, e igualmente los emigrados participan en las festividades
tradicionales de los lugares de origen.

En el contexto del PCME, los consulados mexicanos empezaron a promover el
sentido de organizacién de los mexicanos a través de los clubes que en California fueron

evolucionando para ser federaciones y posteriormente asociaciones de federaciones o
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confederaciones. Otra de las contribuciones importantes del PCME fue el promover entre
los gobiernos estatales el acercamiento con sus emigrados. Los consulados de México en
los Estados Unidos se han visto rebasados por las necesidades de los emigrados y por esta
razon, la cancilleria promovia que los gobiernos estatales y los clubes se involucraran en la
atencion a sus migrantes, por ejemplo, para gestionar las repatriaciones.

En caso de muerte de connacionales en los Estados Unidos, particularmente de
aquellos que son indocumentados y no tienen familiares en los Estados Unidos, los
consulados requieren ubicar a familiares en los estados y municipios, para ello, se apoyan
en los clubes de oriundos y los gobiernos locales en México. Por otro lado, también los
clubes y los gobiernos locales apoyan econémicamente a los familiares en México para la
repatriacion de cuerpos de connacionales fallecidos, ya que hasta el afio 2003, la Secretaria
de Relaciones Exteriores no contaba con un fondo especifico y presupuesto designado para
apoyar las repatriaciones.

También en 1989, durante la administracion salinista, inicié un tercer programa
federal relevante para los migrantes: la creacion de los Grupos Beta en el Instituto Nacional
de Migracion dependiente de la Secretaria de Gobernacion. Estos grupos que oficialmente
tienen el nombre de “Grupos de Proteccion a Migrantes” tienen el proposito de proteger y
brindar ayuda a los migrantes en situaciones de riesgo. Inicialmente, se instalaron en la
frontera norte, el primero que se cred fue en Tijuana, Baja California. Posteriormente, en
1994, se formo el grupo beta de Nogales, Sonora, y un afio mas tarde se crearon dos grupos
mas, uno en Tecate, Baja California y otro en Matamoros, Tamaulipas (Segob 2009).

A la par del aumento del flujo migratorio, se han establecido mas grupos betas a
partir del afio 2000. Actualmente, los “beta” operan en 16 puntos estratégicos, la mayor
parte de ellos a lo largo de la frontera norte, pero también en la frontera sur de México
particularmente en Chiapas asi como en la ruta de transito a lo largo del Golfo de México
en Tabasco y Veracruz. Estos grupos incluso ampliaron sus funciones para proteccion de
derechos humanos de los migrantes, orientacion y asistencia.

El cuarto programa relevante de la administracion de Carlos Salinas de Gortari es el
Seguro de salud para migrantes a través del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS).
Oficialmente, éste tiene el nombre de “Seguro Facultativo Familiar” y permite la atencion

médica a todos los integrantes de una familia con el pago anticipado de una cuota anual.
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Aunque este esquema originalmente fue propuesto para migrantes y sus familias,
actualmente pueden incluirse familias no aseguradas en México.

Este esquema de seguridad médica, fue demandado a finales de la decada de 1980,
originalmente por el lider mexicano-americano César Chavez y su sindicato de trabajadores
agricolas, United Farm Workers en California. Como respuesta, en abril de 1990 el IMSS
suscribié un contrato de seguro facultativo familiar con la United Farm Workers of
America AFL-CIO, para poner al alcance de sus agremiados y sus familias, los servicios
médicos del IMSS en México (SRE 2009).

Un afio méas tarde y tras la suscripcion de un convenio con la Secretaria de
Relaciones Exteriores, el IMSS abrio tres oficinas en los consulados de Los Angeles,
Chicago y Fresno. Actualmente, las oficinas del IMSS en los Estados Unidos, se localizan
solamente en las instalaciones de los Consulados mexicanos en las ciudades de Los
Angeles, California, Chicago, llinois y Houston, Texas.

Es asi como México, durante el periodo presidencial 1988-1994, comienza a
asumirse como un pais de emigracion y empieza a encarar responsabilidades que antes
habia desdefiado. Su ambivalencia comienza a ceder, empezando a considerar a la diaspora
en su gran diversidad, que incluye a mexicano-americanos, los rodinos y los nuevos
emigrantes. Por un lado, se ubican los mexicano-americanos con grandes batallas historicas
politicas y sociales a través de sus organizaciones en el sudoeste de los Estados Unidos
siendo herederos del territorio mexicano perdido: el Aztlan de los chicanos. En un segundo
ambito, estan los regularizados por IRCA quienes estan buscando aprovechar espacios de
integracion a la sociedad estadunidense y, por ultimo, se ubican los nuevos migrantes, en su
mayoria con una condicidn migratoria irregular, que cada dia cruzan la frontera en busca de
mejores oportunidades.

Durante la administracion de Ernesto Zedillo (1994-2000), en el Plan Nacional de
Desarrollo, por primera vez se establecio que la nacion mexicana rebasaba las fronteras y se
amplio el concepto de nacion para incluir a los mexicanos en el exterior y las personas con
raices mexicanas. En este periodo se establecié el Programa Nacion Mexicana en 1995 que
tendria como objetivo promover las reformas constitucionales y legales necesarias para que

los mexicanos preserven su nacionalidad, sin importar si han adoptado otra ciudadania o
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tienen otro lugar de residencia (PND 1995). Asi pudo introducirse en 1996, la Ley de No
Pérdida de la Nacionalidad Mexicana, que se haria efectiva en 1998.

Esta ley fue fundamental en el contexto anti-migrante en Estados Unidos después de
que en California, el gobernador Pete Wilson, impulsé iniciativas de ley como la Propuesta
187, para negar los servicios publicos estatales a los inmigrantes, que fue aprobada en 1994
por los electores. El gobierno mexicano se vio obligado a cambiar el ideal nacionalista
tradicional en el que la lealtad a la patria, a México, era primordial, especialmente frente al
pais enemigo numero uno en la historia mexicana: Estados Unidos.

En la década de 1990, aun existian muchos mexicanos gque tenian posibilidades de
regularizar su situacion con IRCA y posteriormente con la llamada “amnistia tardia”, no
obstante naturalizarse como estadunidense implicaba renunciar a ser mexicano. Por estas
razones, la Ley de No Pérdida de la nacionalidad mexicana de 1998, eliminaba la
bifurcacion entre ser mexicano o ser estadunidense; y con ello, el gobierno federal
mexicano buscaba promover la rapida regularizacion de los emigrados que estuvieran en
posibilidad de hacerlo, como medida para proteger sus derechos ganados, frente al
exacerbado clima anti-migrante.

Los cambios constitucionales de 1996 en el articulo 36 que eliminaban la restriccion
de votar sélo en el distrito electoral que correspondia, junto con la Ley de No Pérdida de
Nacionalidad de 1998, implicaron mayor fuerza en el reclamo de derechos politicos por
parte de ciertas organizaciones de mexicanos en Estados Unidos. La aceptacién de la doble
nacionalidad no implicaba la doble ciudadania, que incluye los derechos politicos,
particularmente el derecho al voto de los mexicanos en el exterior. Por esto, a partir de este
periodo, empezd un largo debate en México sobre este tema que implicaba retos
importantes tanto al recién institucionalizado sistema electoral, caracterizado anteriormente
por ser fraudulento, como a la hegemonia priista de 70 afos.

En el periodo de Ernesto Zedillo, el PRI en el poder ejecutivo y alin con mayorias
en el poder legislativo hasta la mitad de su mandato, evito reglamentar la posibilidad del
voto para los migrantes. Por un lado, porque se recordaba el activismo opositor de los
migrantes en eleccion de 1988 y, por otro lado, porque se prevenia que los migrantes
pudieran votar ya que podian ser detractores del régimen, considerando que las nuevas olas

de emigracion ocurrieron en el contexto de las crisis economicas de 1976, 1982 y 1994/5,
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claramente asociadas a malos manejos econdémicos desde la Presidencia de la Republica,
durante los periodos de Luis Echeverria, Joseé Lopez Portillo, Miguel de la Madrid y Carlos
Salinas.

Asi, la demanda del voto migrante va a resurgir nuevamente en la siguiente
campanfa presidencial. La eleccion presidencial historica del afio 2000, que tuvo como
figuras centrales en la oposicion desde el PAN, a Vicente Fox, y desde el PRD, nuevamente
a Cuauhtémoc Cardenas, no sélo resultan intensas en México sino también en los Estados
Unidos. Los candidatos opositores organizaron amplios mitines electorales en las ciudades
estadunidenses con mayor concentracion de mexicanos, particularmente Los Angeles y
Chicago. La razén fundamental es que ambos habian sido gobernadores de dos estados
historicamente expulsores de migrantes: Guanajuato y Michoacén, respectivamente. Ambos
prometieron que si llegaban a la presidencia legislarian a favor del derecho al voto desde el

extranjero que el PRI habia negado durante la administracion de Ernesto Zedillo.

Figura 3.3 Principales programas federales mexicanos para migrantes (1974-2004)

Programa Dependencia Afio de Poblacion objetivo
gubernamental L
Creacion
Programa de Secretaria del 1974 Trabajadores agricolas, migrantes
Trabajadores Trabajo y Prevision temporales
Agricolas Social
Temporales con
Canada
Programa Paisano Secretaria de 1988 Migrantes circulares, rodinos como
Gobernacion turistas
Programa de Secretaria de 1989 Mexicanos emigrados
Comunidades en el | Relaciones Exteriores
Extranjero
Grupos Beta Secretaria de 1989 Migrantes en situaciones de riesgo
Gobernacion
Seguro de salud para Instituto Mexicano 1990 Migrantes y familiares en México
migrantes (Seguro del Seguro Social
Facultativo Familiar)
Programa Programa Nacional 1993 Comunidades expulsoras de migrantes y
Solidaridad de Solidaridad clubes de oriundos
Internacional 2x1 (Pronasol)
Programa Binacional Secretaria de 2001 Nifios y jovenes escolares migrantes
de Educacion Educacién
Migrante (Probem)
Programa 3x1 Secretaria de 2002 Organizaciones de migrantes (clubes)
Desarrollo Social
Vete sano, regresa Secretaria de Salud 2001 Potenciales migrantes y migrantes
sano (actualmente

128




Programa de Salud
Migrante)

Programa de Secretaria de 2004 Migrantes deportados

Repatriacion Segura, Gobernacion

Ordenada, Digna y
Humana

Seguro Popular Secretaria de Salud 2004 Migrantes y familiares en México
(Salud)

Elaboracién propia con base en informacién del IME y las dependencias federales que operan estos

programas.

En la Figura 3.3 se enlistan los principales programas federales para la atencion a los
emigrantes. Es importante observar la importancia de los emigrados en la administracion de
Carlos Salinas y, posteriormente, a partir del afio 2000, durante la presidencia de Vicente
Fox, que se analizara en el siguiente apartado. Ademas, es necesario subrayar que cuatro de
los once programas federales mencionados, tuvieron su origen en los principales estados
migrantes, como se abundara posteriormente: el 2x1 y 3x1 tuvieron su origen en Zacatecas,
el Probem en Michoacan y el actual Programa de Salud Migrante, basado en la iniciativa
“Vete Sano, Regresa Sano”, tuvo como antecedente a Ferias de Salud organizadas en

California como se describira con mayor detalle en el capitulo posterior.
3.5 Esquemas organizativos de migrantes mexicanos, discutiendo el transnacionalismo

La comunidad académica que estudia los procesos organizativos de los migrantes
mexicanos con frecuencia asume la perspectiva transnacionalista debido a la “circularidad”
que caracteriza a la emigracion mexicana por la vecindad geogréfica con los Estados
Unidos (Bustamante 1997). Si bien no se puede generalizar, la comunicacion constante
entre los emigrados mexicanos y su familia en la comunidad de origen son la base para una
dinamica social transnacional.

En México, existen muchos ejemplos de participacion social organizada de
emigrantes particularmente en sus comunidades rurales con tradicion indigena a través de

las fiestas religiosas tales como las mayordomias para la celebracién del santo patrono,
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“entierros de ombligo” en la localidad de origen®*, compadrazgos a través de celebraciones
de bautizos, primera comunion, matrimonio, entre otras (D" Aubeterre 2000).

Por otro lado, en los Estados Unidos las organizaciones de mexicanos constituyen
un amplio abanico de experiencias historicas diversas. Estas incluyen desde las
asociaciones mutualistas establecidas en el siglo XIX en las antiguas ciudades mexicanas
como Los Angeles, para resistir la marginacion de los mexicanos de la vida social, cultural
y politica, por parte de la poblacion anglo. Posteriormente, las organizaciones mexicano-
americanas como League of United Latin American Citizens (LULAC) formada en Texas
en el contexto de la Gran Depresion contra los abusos contra los derechos de los mexicano-
americanos (Orozco et al. 2003).

A mediados del siglo XX, comenzaron a formarse los comités de pueblo y
posteriormente los clubes de oriundos que tienen el proposito de reunir a personas
emigradas, del mismo lugar de origen en una localidad mexicana, llAmese municipio,
colonia, junta auxiliar o rancheria. A partir de la década de 1980 empezaron a surgir las
“organizaciones de segundo nivel” u “organizaciones marco”, que incluyen Federaciones,
Asociaciones o Confederaciones que agrupan clubes con diversos propésitos que pueden
ser desde deportivos, religiosos o civicos.

El profesor Miguel Moctezuma (1999) ha propuesto una clasificacion de
organizaciones con base en diferentes tipos de migrantes que las conforman (ver Figura
3.4).

2 El “entierro del ombligo” de los nifios recién nacidos en la localidad de origen es una practica en
comunidades rurales con tradicion indigena que enfatiza el sentido de pertenencia al terrufio bajo la creencia
de que el lugar donde esta el ombligo de una persona es el lugar a donde siempre se regresa y se pertenece.
Cuando el ombligo se entierra “su tierra lo llamara”.
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Figura 3.4 Tipos de migrantes mexicanos

Caracteristicas:

Migrante
Colectivo

Son organizaciones superiores a las de las comunidades filiales que perfilan la
existencia del migrante como actor colectivo, que supera el aislamiento
individual de los primeros migrantes, lo cual el permite, ademas, establecer
canales de interaccion y participacion binacionales.

Es la organizacién de uno o mas clubes de migrantes cuyo nivel de
organizacion y los objetivos que los unen rebasan los fines de los clubes
tradicionales de inmigrantes mexicanos que se realizaban obras sociales y
filantropicas en sus comunidades de origen.

La cantidad de migrantes que participan en estos clubes permite que el monto
de las remesas que envian para obras sociales comunitarias adquiera una
dimensién relevante para sus localidades de origen.

Las remesas que envia el migrante colectivo tienen potencial para realizar
inversiones productivas.

Migrante
Empresario

Es el migrante que ha transitado del ahorro a la inversion, cuenta con una
pequefia empresa y demuestra interés por invertir productivamente en su
comunidad de origen.
Ademés de la inversién individual es que buscan realizar negocios con
ganancias, se interesa por inversiones que generen empleos e ingresos en su
comunidad de origen.

Migrante
Ahorrador

Son migrantes con ocupaciones relativamente mejor remuneradas que las
agricolas, lo cual les permite ahorrar. EI migrante ahorrador tiene potencial
para asociarse con otros migrantes para aumentar su capacidad de inversién
productiva.

Migrante Retirado

Se trata de migrantes que, después de varios afios de trabajar temporalmente en
Estados Unidos han regresado a sus comunidades de origen.

Los afios de trabajo les han permitido adquirir experiencia, habilidades y
conocimientos técnicos que podrian aprovecharse en proyectos productivos
comunitarios, pablicos y privados. Suelen tener ahorros que pueden emplearse
en los mismos con apoyo de instituciones publicas y privadas.

Migrante de
Sobrevivencia

Como su nombre lo indica, es el tipo de migrante cuyos ingresos le permiten
solventar sus gastos en el extranjero y enviar parte de su salario para que su
familia en México cubra sus necesidades bésicas.

Es el tipo de migrante que predomina.

Fuente: Miguel Moctezuma 1999, 2005.

Asi el profesor Moctezuma disefio esta tipologia con base en las capacidades econdmicas

de los migrantes, en otras palabras aquellos que estdn en situacion de sobrevivencia

dificilmente se organizan o realizan actividades transnacionales de manera colectiva. Esta

clasificacion sitia en el nivel mas consolidado del transnacionalismo al “migrante

colectivo” como aquel que puede enviar remesas conjuntamente con otros migrantes en el

mismo nivel para invertir en su comunidad de origen y aquel que forma organizaciones que

se constituyen como ‘“actores colectivos” que establecen “canales de interaccion y

participacion binacionales”.
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Para Moctezuma (2005) las organizaciones han evolucionado de la siguiente
manera. En la década de 1960 como comités de pueblo o clubes de oriundos
(organizaciones de primer nivel) a través de migrantes circulares relacionados
institucionalmente no con el Estado sino con la Iglesia catélica debido a las préacticas
religiosas populares de los migrantes, quienes realizaban obras sociales para la parroquia y
actos filantrépicos tales como ayudar a personas de escasos recursos. A partir de estas
experiencias desde la década de 1980 comienzan a surgir organizaciones de segundo nivel,
asociaciones de migrantes por entidad federativa o federaciones. Estas organizaciones
presentan mayor institucionalizacion dado que tienen una formalidad estatutaria, mayor
permanencia, gozan de amplia legitimidad y reconocimiento binacional adquiriendo asi una
mayor capacidad de negociacién frente al Estado mexicano y sus tres érdenes de gobierno.

Las Federaciones como formas organizativas en el Occidente mexicano (Zacatecas,
Jalisco y Michoacan particularmente) que es el referente empirico de Moctezuma, son
compuestas por clubes de oriundos. Estos clubes como observa la profesora Cecilia Imaz
(2004, 2006) se conforman con base en las formas de participacion politica tradicional en
los espacios rurales de donde son originarios los migrantes, su condicion migratoria en los
Estados Unidos y las comunidades que llegan a conformar por lo que su grado de influencia
politica es variable (Ver Figura 3.5). Ademas, el origen rural o urbano de los nuevos
integrantes de los clubes, las nuevas generaciones de jovenes migrantes, el contacto con
otras organizaciones sindicales y civiles profesionales en los Estados Unidos puede

transformar el futuro no sélo de los clubes sino de las propias Federaciones.
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Figura 3.5 Tipologia de influencia politica de los migrantes mexicanos
organizados en clubes y comités por lugar de origen

Grado de Influencia Tipo de Migrante Tipo de Comunidad
Politica
1. Alta (en el caso de) Residentes permanentes (si Transnacional
se es) organizados por club
social
Mediana Residentes permanentes (si Con arraigo cultural
se es) organizados por club
social
Baja Residentes permanentes (si Sin arraigo cultural
se es) organizados por club
social
2. Alta De retorno, miembro del Transnacional
club
Mediana De retorno, miembro del Con arraigo cultural
club
Baja De retorno, no organizado Sin arraigo cultural
3. Alta Residentes en EUA que Transnacional
invierten en la comunidad
natal
Mediana Residentes en EUA que Con arraigo cultural
invierten en la comunidad
natal
Baja Residentes en EUA que Sin arraigo cultural
invierten en la comunidad
natal
4. Ninguna Circulares, temporales Con o sin arraigo cultural

Fuente: Imaz 2004: 388

Por otro lado, el panorama organizativo de los migrantes mexicanos en Estados Unidos no
solo se limita a Clubes y Federaciones sino que a partir del siglo XXI han surgido otras
organizaciones llamadas “paraguas” o “sombrilla” que agrupan a diversas Federaciones,
Asociaciones o Confederaciones, por ejemplo en Los Angeles COFEM (Consejo de
Federaciones Mexicanas) o CBO (Consejo de Organizaciones Binacionales). Ademas es
importante considerar el amplio panorama actual diverso de organizaciones mexicanas
(Asociaciones y Organizaciones con diversos fines), mexicano-americanas (tales como
MALDEF y el National Council of La Raza) e hispanas (tales como LULAC, NALEO).
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Ademas, es importante reconocer que no todas las organizaciones de mexicanos
migrantes tienen précticas transnacionales y que las relaciones que establecen con los
organos gubernamentales en México y en los Estados Unidos son muy diversas.
Considerando que en el capitulo anterior se sefial6 que los grados de institucionalizacion
que pueden alcanzar las redes sociales y organizaciones migrantes son variables para
conducirse como verdaderas organizaciones transnacionales con capacidad para ejercer
influencia efectiva en las agendas gubernamentales en distintos espacios soberanos e
incluso causar transformaciones politico-legales y respuestas institucionalizadas por parte
de diversos gobiernos, se propone el siguiente esquema modelo de organizacion civil

transnacional México-Estados Unidos.

Figura 3.6 Modelo de organizacidn civil transnacional Meéxico-Estados Unidos

Estatutos

Afio de Miembros

Voluntarios

creacion e
Constitucion

legal
Financiamiento
1)

En Estados Unidos: p"cide >
Gobiernolocal d”’st- rogra m'as y
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Gobierno federal lac 73/ 1) Méico

: . o'les 2) Estados Unidos
Otras organizac.civiles
En México:
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O’Q *
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En la figura anterior se presentan dos ejes fundamentales para el funcionamiento de una
organizacion transnacional: 1) la capacidad institucional y 2) las relaciones que conducen
tanto en territorio mexicano como estadunidense. Existen organizaciones de migrantes que

se enfocan a la poblacion nacida en los Estados Unidos, por ejemplo los hijos de
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inmigrantes para ofrecer servicios de apoyo educativo y/o de salud. En estricto sentido,
estas no son organizaciones transnacionales, tampoco lo son muchas de las organizaciones
Ilamadas hispanas o mexicano-americanas cuyo enfoque es fortalecer las capacidades de
los hispanos 0 mexicanos en los Estados Unidos y no mantienen ninguna relacion con
México (ni con gobiernos ni con otras organizaciones civiles mexicanas).

S6lo adquieren el caracter de “transnacional” aquellas organizaciones cuentan con
una solidez institucional (con antigliedad, constitucion legal, estatutos asi como un staff) y
financiamiento para llevar a cabo programas tanto en los Estados Unidos como en México;
ademas que mantienen relaciones y alianzas con otras organizaciones civiles en ambos
territorios nacionales y/o con autoridades gubernamentales en ambos paises, y que
eventualmente causan transformaciones politico-legales para su inclusion asi como
respuestas institucionalizadas a sus demandas como sucedio en el caso del voto desde el
exterior.

Ahora bien, en México a través del Programa de Comunidades en el Extranjero asi
como el actual IME a través del area de comunidades en todos los consulados el gobierno
federal tiene un seguimiento preciso sobre las distintas organizaciones de mexicanos en el
extranjero y un directorio en linea (http://www.ime.gob.mx/DirectorioOrganizaciones). La
“politica hacia la didspora” consiste precisamente en el acercamiento, asesoria a diversas
organizaciones, su incorporacion rotativa al Consejo Consultivo del IME asi como una
difusion permanente de los programas y servicios del gobierno mexicano. EI Consejo
Consultivo del IME como se ha establecido anteriormente incluso tiene lugares reservados
para lo que se denominan “organizaciones nacionales”, lo que en Estados Unidos implica
gque son organizaciones mexicano-americanas o hispanas con influencia efectiva en
Washington D.C. tales como el National Council of La Raza (NCLR) o el Congressional
Hispanic Caucus.

Por otro lado, el desarrollo del Programa 3x1 desde el afio 2002 hasta la fecha,
también ha incidido en un crecimiento sustancial en el nimero de clubes de oriundos
mexicanos. Las propias reglas de operacion del Programa exigen que la toma de nota de los
clubes se realice en algin Consulado mexicano, que los clubes se registren ante las
autoridades correspondientes en los Estados Unidos y que el area de comunidades de dicho

Consulado incluya al Club en la base de datos en Internet del IME. A través de todos estos
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procedimientos, la Cancilleria mexicana asegura una gran incidencia en la formacion de las
organizaciones mexicanas en los Estados Unidos, un contacto permanente con las diversas
organizaciones existentes, asi como en el rumbo que toma la participacion politica
transnacional organizada de sus migrantes. En otras palabras, el Estado mexicano construye

activamente su diaspora.

3.6 Reflexiones y conclusiones preliminares

Histéricamente en México los gobiernos nacionales rechazaban la emigracion, ésta
era considerada un “problema” por la pérdida de recursos humanos e incluso se sefialaba
como una “vergienza nacional”. La emigracion desde México responde a las grandes
diferencias econdémicas entre México y Estados Unidos que mantienen los salarios en la
relacion 1 a 10 entre los dos paises, a las redes sociales tejidas desde el siglo XIX, asi como
a las propias politicas explicitas e implicitas que ambos paises implementan. Por ejemplo,
cuando en 1954 el gobierno mexicano reprimié con el ejército a los migrantes y hubo
motines, mientras el propio gobierno estadunidense y la demanda de trabajo en Estados
Unidos seguia atrayéndolos a la agricultura y la industria, el gobierno federal mexicano
tuvo que aceptar la emigracion.

México termind finalmente por asumirla como un fenémeno inevitable, como
valvula de escape, con la esperanza de que tal vez los emigrados mejorarian sus niveles
educativos y culturales como advertia Manuel Gamio (1929); y convenciéndose de que era
mejor tratar de protegerlos a través de consulados en Estados Unidos que propiciar su
retorno. Contrariamente a otros paises de emigracion, como Filipinas, México ha hecho
poco por regular la emigracion desde mediados del siglo XX. El gobierno mexicano no ha
intentado disuadir, controlar su emigracién, ni seleccionarla, capacitarla, prevenirla y
mucho menos, ha realizado programas de retorno, es decir, el gobierno mexicano no
considera como prioridad mantener a su poblacién en su territorio.

Es preferible reconocer los logros de los mexicanos en los Estados Unidos,
nombrarlos héroes, alabar la contribucion de sus remesas, promover que realicen inversion
en infraestructura y proyectos productivos en comunidades marginales lo cual es

responsabilidad gubernamental, otorgarles una posibilidad limitada para elegir presidente
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de la Republica, ampliar la gama de servicios consulares y culpar a los Estados Unidos
cuando la politica inmigratoria se endurece.

México, como otros paises expulsores que han hecho poco por evitar la emigracion,
en las ultimas décadas han requerido aplicar nuevos programas para sus emigrados,
considerando que son una poblacion muy diversa que incluye desde las personas de
ascendencia mexicana debido a la pérdida territorial en 1848 hasta los migrantes que el dia
de hoy estan cruzando la frontera para laborar en los Estados Unidos legalmente o de forma
irregular.

Los mexicanos en Estados Unidos en términos formales no constituyen una
“diaspora”, esta categoria tiene como referente a los judios historicamente victimas de
éxodos forzados, discriminacion y de politicas de exterminio (incluso el Holocausto) y en la
actualidad integrados social y econémicamente en sus paises de residencia actual, con altos
niveles educativos y con influyentes organizaciones religiosas y politicas transnacionales.
La emigracion mexicana es relativamente reciente comparada con otras historias de éxodos
de diasporas. Ademas, aunque existe una participacion transnacional intensa a través de las
fronteras especialmente por la contigiiidad geografica entre México y Estados Unidos; la
madurez en las redes sociales migrantes mexicanas y su institucionalizacion son variables.
En otras palabras muy pocos emigrados mexicanos, participan transnacionalmente a través
de redes sociales maduras e institucionalizadas, por ejemplo, a través de organizaciones.

En términos numeéricos, los mexicanos en Estados Unidos podrian ser considerados
como la “diaspora mas grande del mundo”, pero esta poblacion migrante tiene serias
condicionantes en su insercion social y politica transnacional. En promedio, tiene bajos
niveles educativos y de ingresos, se sitla en una posicion marginal en Estados Unidos,
ademas de que una gran cantidad de los emigrados, mas de 7 millones son indocumentados
(Pew Hispanic 2008) condicion que limita su integracion social y politica en la sociedad
receptora. No obstante, el gobierno mexicano insiste discursivamente en llamarlos una
“diaspora” y en implementar politicas para construir una diaspora mexicana.

¢Qué implica la construccion diasporica? Implica partir del supuesto de que esta
poblacion puede ser un “recurso estratégico” en la politica exterior de México a través de la
organizacion transnacional. Tanto el Programa de Comunidades en el Extranjero y con

mayor formalidad el Instituto de Mexicanos en el Exterior (IME) promueve la movilizacion

137



y organizacion politica de los migrantes de tal manera que continden participando en
México, en sus comunidades de origen y manteniendo sus vinculos con sus localidades. Y
paralelamente, el IME promueve que los emigrados como aliados de México participen en
la politica de los Estados Unidos de tal manera que incluso puedan favorecer los intereses
de la politica exterior mexicana respecto a ese pais a través de los canales de la politica
domestica estadunidense.

La didspora mexicana en los Estados Unidos es una alternativa de promocion de los
intereses mexicanos en ese pais. En otras palabras, la tesis transnacionalista de que “las
diasporas influyen en la politica doméstica y exterior tanto del pais de origen como del pais
receptor” se asume como valida y en ese sentido el gobierno mexicano favorece la
formacion de liderazgos y el fortalecimiento de las organizaciones mexicanas en los
Estados Unidos como una estrategia mas en su dificil relacion bilateral con su vecino del
norte.

Este panorama de las politicas y los programas para emigrados en el ambito federal
es relevante debido a que las propias estrategias y programas de atencidén a migrantes en los
gobiernos estatales toman como referencia también las tesis transnacionalista y diaspérica

como podra observarse en los proximos capitulos.
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CAPITULO 4.
Politicas y programas estatales de atencion
a migrantes en México

A partir de la década de 1980 en México comienzan a formularse desde los gobiernos
locales politicas publicas en materia migratoria. Esto sucede en el contexto de la expansion
del fendbmeno migratorio a lo largo y ancho del pais involucrando a regiones sin tradicion
migratoria internacional indocumentada hacia “el norte”, una mayor capacidad organizativa
de los migrantes en los Estados Unidos, creciente competencia politico-partidista en
México y una mayor descentralizacion del poder federal cediendo mayores espacios a
gobiernos estatales y municipales.

La emigracion historica hacia los Estados Unidos, no solamente ha sido un tema de
caracter nacional o de competencia exclusiva del gobierno nacional. Histéricamente los
gobiernos locales en las regiones de mayor emigracion, particularmente en la frontera norte
y en el occidente del pais han tenido que lidiar con el fendmeno migratorio y sus
consecuencias. A lo largo de este capitulo se podréa observar como los gobiernos estatales
en materia migratoria no siempre han asumido y aplicado localmente la politica federal sino
que, en ocasiones, a pesar del régimen centralista politico mexicano, han ido en
contraposicion a los lineamientos federales; e incluso, en los ultimos afios, los gobiernos
estatales han sido innovadores y han llevando la batuta en politicas y programas de atencion
a migrantes.

Con el proposito de describir el ambito estatal en el que se formulan estas politicas,
en este capitulo se describen los antecedentes histéricos y contemporaneos que impulsan las
respuestas estatales en esta tematica. Posteriormente, se analizan los casos paradigmaticos
de Zacatecas y Michoacén donde las relaciones entre el gobiernos estatal y los municipales
con las organizaciones de migrantes con mayor consolidacion (la Federacion de Clubes
Zacatecanos del Sur de California y la Federacién de de Clubes Michoacanos en Illinois,
respectivamente) han demandado politicas y programas cada vez mas institucionalizados
que los gobiernos locales han tenido que formular.

La segunda parte del capitulo incluye un andlisis nacional sobre las Oficinas
estatales de Atencion a Migrantes (OFAM) en México, considerando seis variables

centrales: operatividad, programas Yy presupuestos, oficinas adicionales, relaciones
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exteriores, organizaciones de migrantes y fenomeno migratorio estatal. Estas seis variables
se operacionalizan a través de 25 indicadores especificos y permiten ofrecer un panorama
nacional sobre la situacion actual de estas oficinas, el alcance que tienen sus politicas y

programas, asi como las principales limitaciones que enfrentan.

4.1 Los gobiernos estatales frente a su emigracion

La emigracion desde México hacia los Estados Unidos no solamente ha sido un tema de
competencia exclusiva del gobierno federal pues, histéricamente, los gobiernos estatales y
municipales en las regiones con mayor tradicion migratoria, particularmente en la frontera
norte y en el occidente del pais, han intervenido de diversas maneras ya sea para promover,
facilitar, regular o controlar su emigracion. Por ejemplo, durante el Porfiriato, en
concordancia con la politica nacional, los gobernadores fronterizos se mostraban a favor de
contener la salida de los nacionales. Porfirio Diaz, como se sefiald en el capitulo anterior
expresamente pidié a las autoridades estatales en Jalisco, Guanajuato y Zacatecas, desde
donde salia una gran cantidad de mexicanos para laborar en los Estados Unidos, que
difundieran las malas condiciones de trabajo de los migrantes para disuadir a la poblacién
de cruzar la frontera (Alanis 2006: 358).

Posteriormente, en el periodo posrevolucionario y en especial durante el gobierno
de Venustiano Carranza, en la Constitucion de 1917, se decidio incluir en el articulo 123 un
procedimiento municipal para regular la desordenada emigracion que estaba ocurriendo a
través de los contratos de trabajadores mexicanos ofrecidos por empresas estadunidenses.
Para ser validos de acuerdo a la Constitucién, aln vigente en nuestros dias, estos contratos
deben estar legalizados ante la autoridad municipal de donde es originario el trabajador y
tener también el visado del consul del pais receptor.

Se dispuso igualmente que los contratos debian incluir entre sus clausulas, que los
gastos de repatriacion corrian a cargo del empresario o contratante. De esta manera, tanto
en el llamado “Primer Programa Bracero” durante la Primera Guerra Mundial como en el
verdadero “Programa Bracero” de 1942-1964, el papel de los gobiernos municipales fue
esencial porque ellos tenian la funcién principal de regular la emigracion a través de

extender los permisos y los documentos necesarios para la firma de contratos. Para
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enrolarse como braceros forzosamente los trabajadores requerian constancias y documentos
municipales.

Los municipios en la historia de la emigracién mexicana han cumplido un papel
fundamental, incluso en contraposicién a la politica federal. David Fitzgerald (2006) nos
demuestra con su trabajo de investigacion histérica en Arandas, una localidad ubicada en
Los Altos de Jalisco, que los gobiernos municipales pueden formular un balance distinto
sobre la emigracion respecto a las consideraciones que se delinean en el gobierno desde la
capital. Por un lado, existe una politica migratoria federal y, por otro, una politica
migratoria local, no siempre concordantes.

Durante el conflicto cristero, a pesar de la politica federal de rechazo abierto a la
emigracion, en Arandas las autoridades municipales, como resultado de las grandes
presiones econdmicas y sociales que enfrentaban emitieron cientos de “salvoconductos”
para que los trabajadores migrantes fueran admitidos en los Estados Unidos. Asi, se calcula
que aproximadamente 340 mil migrantes de esta region, pudieron cruzar la frontera entre
1926 y 1931 (Fiztgerald 2006).

Si bien estos ejemplos pudieran considerarse excepcionales en la historia de la
emigracion mexicana son importantes como antecedentes de las significativas
transformaciones en las respuestas gubernamentales locales desde finales la década de
1980, que surgen inicialmente en los estados con mayor tradicion migratoria ubicados en el
occidente del pais.

A continuacion, se revisan dos casos paradigmaticos que son antecedentes
fundamentales para entender las razones y las estrategias que los gobiernos estatales han
emprendido. El primer caso es el de Zacatecas, pionero nacional en implementar programas
para sus emigrados en materia de inversion de remesas desde la administracion del
gobernador Genaro Borrego Estrada en el periodo de 1986 a 1992. El segundo caso, es el
de Michoacan, también innovador en programas para migrantes de caracter educativo, y
cuyo gobierno estatal actualmente cuenta con una Secretaria del Migrante.
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4.1.1 El primer caso paradigmatico: Zacatecas

La llegada de Genaro Borrego Estrada a la gubernatura de Zacatecas coincidié con la
Immigration Reform and Control Act (IRCA) en Estados Unidos y con la formacién de la
Federacion de Clubes Zacatecanos Unidos de los Angeles que en 1986 agrupaba a 17
clubes. En el periodo de gobierno de Genaro Borrego, se empezd a instrumentar el
antecedente méas remoto del actual programa nacional 3x1, lo que entonces se llamo “el
programa 1x1”, en el que el gobierno estatal apoyaba obras de beneficio social que estaban
realizando los emigrados en sus localidades de origen. Asi, por cada dolar que los
migrantes estaban invirtiendo, el gobierno estatal aportaria otro dolar.

Antes de eso, como bien recuerda el académico Rodolfo Garcia Zamora (2007)
existia el Ox1, es decir, los migrantes estaban financiando obras, festividades y proyectos en
sus comunidades, sin apoyo gubernamental. Esto significa que la participacién econémica y
social de los emigrados en sus localidades de origen fue anterior a la respuesta de los
gobiernos.

Con la implementacion del Programa 1x1, los intereses del gobierno estatal
zacatecano eran, por un lado, posicionarse ante los emigrados y, por otro, mejorar la
infraestructura de localidades expulsoras de mano de obra, es decir, marginales. El
posicionamiento ante los emigrados, era fundamental, para el gobierno estatal priista en el
poder; de otra manera, se abrian espacios para que la oposicion tomara ventaja de la
simpatia de los emigrados, lo que eventualmente sucedi6 en el afio 2000.

Con base en la experiencia zacatecana del 1x1, la consolidacion de la Federacion de
Clubes Zacatecanos del Sur de California a partir de este programa y la promocion que los
lideres migrantes zacatecanos hicieron del mismo, el gobierno federal disefid, durante la
administracion de Salinas de Gortari, el entonces “Programa Solidaridad Internacional
2x1”. Este fue un programa piloto que se implemento en el occidente mexicano entre 1993
y 1995. Fue un esquema de coinversion de remesas tripartito con aportaciones del gobierno
federal, estatal y el club de migrantes.

Posteriormente, a partir de 1999, en Zacatecas inicio el primer programa “Tres por
Uno” (3x1) en el que participan cuatro partes con aportaciones iguales del 25% en el costo

total de un proyecto: gobierno federal, estatal, municipal y club de migrantes. Tanto el
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Programa Solidaridad 2x1 como el 3x1 zacatecano, fueron la base para la creacion en el
ambito federal del Programa “Tres por Uno” a partir del ano 2002.

Actualmente el Programa 3x1 es operado por la Secretaria federal de Desarrollo
Social (SEDESOL) aprovechando el transnacionalismo y la participacion de los migrantes
mexicanos en su comunidad de origen. Por cada dolar que el migrante invierte, los
gobiernos de los tres érdenes de gobierno (federal, estatal y municipal) invierten otro dolar,
con lo que cada uno aporta solo el 25% del total del costo de la obra. El programa en 2002,
inicié con 113.7 millones de pesos de aportaciones federales, lo que con apoyo del resto de
los niveles de gobiernos y los migrantes se convirtieron en 454.8 millones en inversiones
para localidades de expulsion migratoria (SEDESOL 2008).

Cuatro afios mas tarde, para 2008, el presupuesto asignado al 3x1 fue de 500
millones de pesos, lo cual se traduce en 2 mil millones de pesos efectivos en obras de
desarrollo. En 2008, el presupuesto federal se agot6 en octubre debido a la gran cantidad de
proyectos, casi alcanzando el numero record de 2 mil, que fueron solicitados por los clubes
de migrantes (SEDESOL 2008). No obstante, la concentracién de este presupuesto hasta la
fecha sigue ocurriendo en la regién occidental de México, con mayor tradicion migratoria,
con mayor organizacion de clubes y federaciones de migrantes asi como con mayor
experiencia en la implementacion de este programa.

Zacatecas también fue pionero en el reconocimiento a los derechos politicos de sus
migrantes, particularmente por su activismo en la politica zacatecana. En 1998, cuando
Ricardo Monreal, ex-dirigente priista se postul6 por el PRD para ser gobernador de
Zacatecas, el PRI se escindié; y el PRD se fortalecid con él. Ricardo Monreal habia
conseguido el apoyo de los zacatecanos migrantes antes de decidir romper con el PRI. El
entonces presidente de la Federacion de Clubes Zacatecanos del Sur de California, expreso
su apoyo a Monreal, a través de un periodico local zacatecano, cuando aun en el PRI se
estaban decidiendo la candidatura a gobernador (Goldring 1998). En ese contexto, también
se formd el Frente Civico Zacatecano que desde California apoyaba a Monreal por una
candidatura independiente del PRI (Gonzélez J, 2003).

Durante el periodo de Monreal, la relacion entre los migrantes zacatecanos
organizados Yy el gobierno del Estado de Zacatecas mostraba, segun Luin Goldring (1988),

rasgos del corporativismo tradicional del sistema politico mexicano. En otras palabras, en
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los contextos migrantes también existe la tendencia a la cooptacion de lideres que
prometian lealtad y apoyo de sus grupos organizados, a un régimen encabezado por un lider
maximo, que en el caso nacional era el presidente, y que en el caso de los estados, es el
gobernador.

Para Luin Goldring, la Federacion de Clubes Zacatecanos del Sur de California y
el Frente Civico, aunque desplegaban practicas transnacionales, estaban sujetas a trato
corporativista por parte del gobernador Monreal. Goldring (2002) evidencia que el
transnacionalismo de los migrantes organizados debe observarse a la luz de las relaciones
de poder con los gobiernos locales.

Durante el sexenio de Monreal, ocurri6 la famosa campafa del Rey del Tomate para
presidente municipal de Jerez, una localidad tradicionalmente migrante. El gobernador
Monreal convencié en una gira en California en noviembre del afio 2000, a Andrés
Bermudez, el Rey del Tomate, un migrante zacatecano exitoso en Carolina del Norte, para
participar en la eleccion interna del PRD. Bermudez, siendo la figura del éxito migrante,
eventualmente gand la postulacion del PRD, para competir como candidato de ese partido a
la presidencia de su pueblo natal: Jerez.

El gobierno municipal de Jerez, de extraccion priista veia a Bermidez como una
amenaza porque tenia posibilidades de ganar y se negaba a extenderle la carta de residencia
municipal por ser migrante. Esta carta era un requisito indispensable para participar en la
contienda. Finalmente, la presidencia municipal tuvo que entregar esta carta ante la presion
de la opinion publica estatal y nacional, ya que el caso del Rey del Tomate fue ampliamente
difundido en los medios locales, nacionales e incluso estadunidenses; y la figura de Andrés
BermUdez era celebrada lo mismo por Jeffrey Davidow, el entonces embajador de los
Estados Unidos en México, que por los lideres nacionales del PRD, gobernadores,
diputados locales y federales.

En la eleccion municipal de Jerez, que tuvo lugar en julio de 2001, segin datos del
Consejo Municipal Electoral, el PRD obtuvo una votacion de nueve mil 641, el PRI seis
mil 602 y el PAN dos mil 896, es decir, que oficialmente Andrés Bermudez habia ganado
por mas de tres mil votos. Como respuesta, el PRI estatal interpuso un recurso de
inconformidad y en las diversas instancias electorales estatales Bermudez logr6 apelar,

hasta que el caso lleg6 al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF).
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Este tribunal finalmente resolvié que Bermudez era inelegible como presidente municipal
de Jerez, por no acreditar la residencia minima de un afio en el municipio.

A partir del caso del Rey del Tomate, las organizaciones de migrantes zacatecanos
que se habian empezado a crear desde la década de 1970 y que estaban en proceso de
institucionalizacion desde 1993 cuando decidieron renombrar a su federacion, con el titulo
de “Federacion de Clubes Zacatecanos del Sur de California” y adquirieron un edificio que
designaron como la “Casa del Zacatecano en Los Angeles”, empezaron a presionar al
Estado de Zacatecas en busca de reconocimiento politico. La ley migrante de Zacatecas,
impulsada por las organizaciones de migrantes y academicos, finalmente fue aprobada en
2003, para evitar que los casos como el del Rey del Tomate volvieran a ocurrir.

La Ley reconocia la “residencia binacional”, por lo tanto permitia a los emigrados
ser electos a cargos de eleccion popular en municipios o poder ser incluidos en las listas de
los partidos politicos para ocupar escafios de representacion proporcional en el poder
legislativo estatal. Para lograr esto, se requirid una justificacion mas amplia en la ley
electoral zacatecana: el cardcter binacional del Estado de Zacatecas. Con ello se
reconocian: la emigracion historica, las contribuciones de los emigrados y sus
descendientes, la participacion social y economica de la diaspora, asi como también sus
derechos politicos. En suma, se rebasaba el reconocimiento de la doble nacionalidad con el
reconocimiento a la doble ciudadania local.

Zacatecas fue asi el primer estado en México en reconocer a sus migrantes no sélo
como sujetos trasnacionales sociales y economicos, a través del apoyo a las remesas
colectivas con la evolucion del Programa estatal 1x1 que termind siendo el Programa
federal 3x1, sino también como sujetos politicos con la Ley Migrante de 2003 que fue un
importante antecedente a la aprobacion federal del voto desde el extranjero en 2005. A
pesar de lo anterior, es necesario subrayar que para estos logros, fue fundamental, la
organizacion politica de los emigrados zacatecanos que deriva de una larga historia
migratoria, solidas redes sociales transnacionales, integracion a la sociedad estadunidense e

institucionalizacion en las relaciones con sus gobiernos en México y en los Estados Unidos.
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4.1.2 El segundo caso paradigmatico: Michoacan

El caso de Michoacan también resulta paradigmatico en la relacién con sus emigrados en
gran medida por la amplia tradicion migratoria hacia los Estados Unidos que data desde el
siglo XIX. Existe asi una gran diversificacion de los michoacanos en el extranjero y
diversas generaciones de emigrados michoacanos. Por esta razén, en las ultimas dos
décadas, se han incrementado significativamente los procesos organizativos.

El gobierno estatal actualmente reporta ocho federaciones de clubes michoacanos y
diez méas, con el nombre de asociaciones y organizaciones de clubes. Estas se localizan
principalmente en California, doce de ellas, y dos en Illinois. El resto se ubican en Texas,
Washington, Indiana y Alaska. Actualmente, una de las federaciones mas consolidadas es
la Federacion de Clubes Michoacanos en Illinois ya que en California hay una gran
diversidad de federaciones y asociaciones. *°

Dada la gran tradicion migratoria en Michoacan, este estado ha sido objeto de
numerosas investigaciones académicas tanto en México como en Estados Unidos por parte
de especialistas en la materia. De hecho, el actual Programa Nacional de Educacion
Migrante (PROBEM) tuvo como origen a este estado y fue resultado de una investigacion
pionera sobre educacién de poblaciones migrantes michoacanas en la Universidad de
California. En 1976, la profesora Arlene Dorn, realizd una investigacion de campo en la
poblacion de Gomez Farias, Michoacén, sobre los alumnos de origen michoacano en
escuelas publicas en Pajaro Valley en California (SEP 2008).

A partir de los resultados de este estudio, se propuso la coordinacion entre las
autoridades estatales de Michoacan y California para que los nifios migrantes pudieran
continuar sus estudios en el afio escolar que les corresponde. Esto resultd en el primer
acuerdo con este fin, entre ambos estados en 1982, para usar el documento de transferencia
llamado comunmente “transfer” que ambas autoridades educativas estatales reconocen
como valido y que sefiala el grado escolar que cursa el nifio migrante.

El impulso de esta coordinacion interestatal planteé la necesidad de seguir
atendiendo binacionalmente el tema de la educacion de los nifios migrantes y, en 1986, se

realizd la primera conferencia Binacional de Educacion Migrante en San Diego, California.

% por ejemplo, el Consulado en Los Angeles tiene cuatro registradas: la Federacion Californiana de
Michoacanos Lézaro Cardenas Del Rio, la Federacion de Clubes Michoacanos en California, la Asociacion
Cultural de Michoacanos en California y la Asociacion de Michoacanos en California.
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Con la inercia que alcanzd esta iniciativa estatal, fue institucionalizada federalmente en
1990, con el Memoradndum de entendimiento entre el Departamento de Educacién de los
Estados Unidos y la Secretaria de Educacion Publica (SEP). Esta es la base legal del actual
Programa de Educacion Migrante (PROBEM) federal, que a la fecha incluye también
intercambio de maestros, contratacion de maestros asesores binacionales e incluso
investigacion educativa sobre interculturalidad binacional de nifios y jovenes migrantes.

Otro de los temas fundamentales de la institucionalizacion en la agenda
gubernamental estatal del tema migratorio es el voto en el extranjero o lo que se conoce en
Michoacan como los “derechos politicos plenos para los migrantes”, ya que es el unico
estado en México que ha reglamentado el voto de sus migrantes en elecciones estatales,
tomando como modelo la reforma electoral federal de 2005. Los michoacanos emigrados
pudieron votar en Estados Unidos, para elegir gobernador en 2007.

A diferencia de Zacatecas, que incluye el derecho a que los migrantes puedan ser
electos en cargos de eleccion popular e incluye una cuota para ellos en las listas
plurinominales de los partidos politicos, garantizando dos escafios para migrantes en el
Congreso local; en Michoacan, los migrantes pueden ser electos y también pueden votar.

El primer gobernador michoacano del PRD, Lazaro Cardenas Batel, estuvo a favor
de la participacion politica de los migrantes. Incluso, fue autor de una de las iniciativas de
ley sobre voto desde el extranjero que a partir del afio 2003, se discutieron en el poder
legislativo federal. Al asumir la gubernatura de Michoacan en 2003, Lazaro Cardenas
introdujo una iniciativa en julio, en el Congreso del Estado, para reglamentar el voto de los
michoacanos en el exterior.

Unos meses mas tarde, en enero de 2004, se formo el Frente Binacional Michoacano
(FREBIMICH) como un brazo politico de las organizaciones y lideres migrantes
michoacanos interesados en impulsar la agenda del voto desde el exterior asi como la
representacion politica de los migrantes. En esta agrupacion participaron lideres de
organizaciones michoacanas de Alaska, California, Georgia, Indiana, Illinois, Nevada,
Texas y Wisconsin que, registradas como organizaciones sin fines de lucro en los Estados
Unidos, no podian hacer activismo politico.

Ese mismo afio, FREBIMICH propuso candidatos migrantes a los tres principales

partidos politicos en la entidad (PRI, PAN y PRD) para ser incluidos en los primeros lugres
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de sus listas plurinominales. EI PRI nhombr6 a un migrante como suplente y sélo el PRD
aceptd la propuesta de FREBIMICH. Jesus Martinez Saldafia, michoacano, profesor de
Ciencia Politica en la Universidad de California, fue electo como el primer diputado
plurinominal migrante del PRD en el afio 2005.

La iniciativa de Lazaro Cardenas Batel para permitir el voto de los michoacanos en
el extranjero estuvo estancada hasta que su partido, el PRD, obtuvo la mayoria de escafios
en el Congreso estatal, en 2005. A partir de la mayoria perredista en la LXX legislatura,
empez0 a discutirse la posibilidad del voto de los migrantes. Esta discusion se enmarco en
la aprobacion del voto postal desde el exterior aprobado en ese mismo afio para las
elecciones federales de 2006. Asi como en el caso federal, la Coaliciéon por los Derechos
Politicos de los Mexicanos en el Extranjero (CDPME) tuvo un papel fundamental en el
cabildeo en Michoacén.

En el Congreso Estatal, la Comisién de Asuntos Migratorios (CAM) dictamind
favorablemente la posibilidad del voto para migrantes en diciembre de 2005, y solicité al
Instituto Electoral de Michoacén (IEM) una propuesta de reforma electoral integral, ya que
por ley, es este 6rgano el encargado de organizar las elecciones locales. EI IEM presentd
ante el Congreso la propuesta de reforma en julio de 2006 (Martinez 2007).

Dicha propuesta no fue aprobada hasta el siguiente afio debido a que el Congreso
discutié largamente la posibilidad de empatar las elecciones estatales con las federales, lo
que se denomind las “elecciones concurrentes”. Esto finalmente no ocurrid, pero fue
aprobada la reforma en su conjunto incluyendo el voto migrante, que pudo hacerse efectivo
de forma postal, en la ultima eleccion de gobernador en noviembre 2007. Dada la forma
tardia en que fue aprobada la reforma, el proceso en el exterior tuvo pocos resultados. Solo
698 michoacanos en el exterior se registraron para votar, y no 10 mil como estaba calculado
(Cambio de Michoacan 2007).

Ahora bien, la discusion de la posibilidad del voto estimul6 la actividad politica de
las organizaciones de migrantes michoacanos, asi como las respuestas institucionalizadas
del gobierno estatal. En 2001, se cre6 la Coordinacion General de Atencion al Migrante
Michoacano facultada para “proponer, coordinar, evaluar, promover, ejecutar e impulsar
programas y acciones enfocadas a la atencion integral de los migrantes michoacanos”

(Garcia Zamora 2006). La importancia de los emigrados en la administracion de Lazaro
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Cérdenas Batel, planteo el reemplazo de la coordinacion por un Instituto Michoacano de los
Migrantes en octubre de 2006. El Decreto planteaba como objetivo central: “la
instrumentacion y ejecucion de programas, obras y acciones, a fin de garantizar
mejoramiento de las condiciones de vida de los migrantes michoacanos, sus familias y
comunidades de origen”.

El activismo tanto de la Coordinacién como del posterior Instituto para el proceso
de aprobacion del voto desde el extranjero, lo mismo que el crecimiento de los clubes,
federaciones y asociaciones de migrantes a partir de la gestion del programa 3x1 entre 2002
y 2006, llevo a que en la camparia electoral el candidato oficial, Leonel Godoy, propusiera
una secretaria del migrante. Efectivamente, cuando el nuevo gobernador Godoy tomo el
poder en 2008, el Instituto Michoacano de los Migrantes fue reemplazado por una nueva
Secretaria del Migrante.

Esta secretaria estatal no tiene paralelo en México, es decir, ningin estado tiene una
dependencia gubernamental con la categoria de ministerio o secretaria para el tema
migratorio; no existe esto tampoco, en el ambito federal. En esta nueva secretaria laboran
mas de 60 funcionarios, tiene oficinas en 110 municipios de los 117 con los que cuenta el
Estado de Michoacan. Esta secretaria, continta con la celebracion del Dia del Migrante
michoacano el 13 de diciembre, asi como ejecutando los programas de donaciones y
proyectos productivos. Tiene departamentos y coordinaciones para cada una de las
tematicas migratorias, incluso existe el “departamento de grupos organizados”, ademas
cuenta con enlaces en Tijuana, California, Texas y Chicago (Gob. Michoacan 2009).

Si bien Zacatecas y Michoacan han llevado la batuta en México, en respuestas
estatales a la emigracion; a partir del afio 2000, ha habido un incremento sustancial de la
actividad de gobiernos locales en este ambito, no sélo en los estados con mayor tradicion
migratoria, sino también en las regiones de la llamada “migracion emergente” (Durand y
Massey 2003). Cuando ocurre la crisis emigratoria mexicana durante la década de los
noventa y es visible la importancia econdémica y politica de los emigrados, la emigracion
adquiere un caracter nacional y el resto de las entidades federativas mexicanas tambien

tuvieron que responder.
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4.2 Oficinas estatales de atencion a migrantes, un analisis nacional

El caso de Zacatecas es paradigmatico por la gran influencia de la Federacion de Clubes
Zacatecanos del Sur de California y el resto de las Federaciones conformadas a partir de
este ejemplo, el Programa 3x1, el caso del Rey del Tomate y la Ley Migrante. Por su parte,
el estado de Michoacan también presenta un grado mayor de institucionalizacién en las
relaciones con sus migrantes con el establecimiento de la Secretaria del Migrante a partir
del afio 2005 y los cambios a sus leyes electorales que permiten el voto de los michoacanos
en el exterior para la eleccion de gobernador. De hecho, a partir de las experiencias de
Zacatecas y Michoacén, es que en México puede considerarse que existen politicas
migratorias subnacionales.

Para Basilia Valenzuela (2007:17), las politicas migratorias de las entidades
federativas mexicanas constituyen “acciones de politica y politicas ptblicas destinadas a los
migrantes, sus familias y comunidades, tomando como eje central a sus organizaciones”.
De esta manera, Valenzuela considera a estas politicas publicas como respuestas estatales
frente a una mayor capacidad politica de las organizaciones de migrantes para introducir
temas en la agenda publica. En la medida que fue madurando la experiencia organizativa de
los migrantes en los Estados Unidos, particularmente de aquellos originarios de la region
occidental mexicana, las relaciones con los gobiernos han sido complejas. En algunas
ocasiones las relaciones implican alianzas, cooperacion y apoyo mutuo, mientras en otras
ocasiones existe rechazo, descalificacion mutua y abierta hostilidad.

Centrandonos particularmente en las respuestas de los gobiernos estatales es
necesario subrayar que éstas se han expresado fundamentalmente en el seno de la
Coordinacion Nacional de Oficinas de Atencion a Migrantes (CONOFAM). Este un
espacio de cooperacion intergubernamental de los gobiernos estatales en México para
temas migratorios. Surgié en el afio 2000, en el contexto antes mencionado que se
caracterizo por una creciente emigracion y mayor competencia politica. Como antecedentes
a su constitucion, hubo reuniones en 1999 cuando el gobierno estatal de Oaxaca organizo
un Coloquio sobre Politicas Publicas de Atencion al Migrante (Pinzon 2006).

Posteriormente, un afio mas tarde, el gobierno de Puebla organiz6 su propio

Coloquio sobre Politicas Publicas de Atencion al Migrante en el que se firmo la

150



“Declaratoria Puebla” el 8 de marzo del afio 2000. Esa declaratoria fue firmada por las
siguientes entidades federativas mexicanas: Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Puebla, San Luis
Potosi y Sonora; constituyéndose en la base de la creacion de la CONOFAM, que fue
encabezada por el gobierno de Puebla durante los siguientes 4 afos.

La idea de una “coordinacion nacional de oficinas de atencién a migrantes”,
implicaba precisamente que, en los Estados antes mencionados, estaban recientemente
credndose Oficinas de Atencion a Migrantes (OFAM), es decir, dependencias
gubernamentales para proveer servicios a una creciente poblacion migrante que estaba
enfrentando problemas en Estados Unidos, y que rebasaban la capacidad de atencién de los
consulados de la SRE. Es decir, por un lado, en los estados se tenian que atender cada vez
mas casos de migrantes mientras los consulados resultaban insuficientes; y ademas, por
otro lado, los gobiernos estatales tenian un mayor interés de mantener vinculos mas
estrechos, especialmente vinculos politicos, con los emigrados ya bien establecidos en los
Estados Unidos, es decir, con aquellos que son residentes o ciudadanos estadunidenses.

Actualmente la CONOFAM agrupa a 29 oficinas de atencién a migrantes, de un
total de 32 entidades federativas mexicanas. So6lo Baja California Sur, Quintana Roo y
Sinaloa no participan. La CONOFAM se reine aproximadamente cada tres meses, es decir,
tiene 3 reuniones anuales, en la que se tratan temas diversos relativos a la atencion a los
migrantes, se comparten experiencias de politicas y programas que las OFAM estan
poniendo en ejecucion y que van desde la localizacidn de personas y restos, repatriacion de
cadaveres, asesoria legal en caso de detencion en Estados Unidos, hasta cobro de pensiones
alimenticias para mujeres abandonadas por sus compafieros migrantes.

La CONOFAM actualmente refleja la diversidad de las Oficinas de Atencion a
Migrantes (OFAM) en los gobiernos estatales mexicanos. Existen gobiernos estatales que
han institucionalizado méas este tema como la mencionada Secretaria del Migrante de
Michoacan. Otros han creado Institutos Estatales de Migracion, ese es el caso de Zacatecas
y Oaxaca. Otros estados tienen sus OFAM en distintas dependencias que van desde la
Secretaria de Desarrollo Social o la Secretaria de Gobernacion, hasta el Consejo Estatal de
Poblacion; y otras mas, son oficinas que se encuentran en el propio despacho del

gobernador.
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Figura 4.1 Oficinas estatales de Atencion a Migrantes en México

ANO DE PROGRAMAS Y SERVICIOS DE ATENCION A
ESTADO OFAM CREACION MIGRANTES
OFICINA ESTATAL DE Programa de Proteccion y Ayuda Humanitaria, Programa de
AGUASCALIENT ATENCION AL 2001 Apoyo Legal, Programa de trdmites administrativos y Programa
ES MIGRANTE Y SUS de Empleo Temporal en los Estados Unidos. Dia del migrante:
FAMILIARES 27 de abril.
NO EXISTE. SOLO
DIRECCION DE
CALoR A | VINCULACION CON
LOS ORGANISMOS DE
LA SOCIEDAD CIVIL*
BAJA
CALIFORNIA NO EXISTE
SUR
NO EXISTE. SOLO
CAMPECHE REPRESENTACION EN
EL DF*
DIRECCION DE Gignificacion sl migrants, mctlos e Atencion a1 migrant en
CHIAPAS ATENCION A 2001 g g b 9
los aeropuertos y terminales de autobuses, clubes de
MIGRANTES . : - s
chiapanecos en el exterior y creacion de enlaces municipales.
Localizacion de personas que se encuentran extraviadas en
E.U.A, asesoria juridica a los mexicanos recluidos en E.U.A,
cobro de indemnizaciones por accidente de trabajo o
automovilistico, asesoria en trAmites de visas turisticas y visas
CHIHUAHUA DEP&R(;F_I:_AEI\QI(E:II\IJNO DE 2001 humanitarias; apostillamiento de actas de nacimiento de
paisanos nacidos en E.U.A; traslados de enfermos; apoyo a
paisanos con casos de deportacion; repatriacion de restos
mortuorios de connacionales fallecidos en E.U.A; promocion de
proyectos productivos y sociales a través del Programa 3x1.
OFICINA ESTATAL DE Programa de Trabajo Temporal hacia los Estados Unidos por
COAHUILA ATENCION A 1999 medio de las visas H2A y H2B; Visas humanitarias y de no
COAHUILENSES EN EL inmigrante; Tramite de documentos estatales a coahuilenses en
EXTRANJERO

el extranjero; Programa de Asesorias y Apoyo.

COORDINACION DE
ATENCION A

COLIMA MIGRANTES

COLIMENSES

Reclamo de pension laboral (Social Security), reclamo de
indemnizacion por accidente de trabajo, localizacion de
personas extraviadas, Intervencién y coordinacion en casos de
personas detenidas en la frontera o presos en penitenciarias
sujetos a proceso, repatriacion de cadaveres, repatriacion de
menores sustraidos ilegalmente del pais, Repatriacion de
enfermos, elaboracion de cartas de perdon, apoyo en la
tramitacion para obtencion de VISA con caracter humanitario
en caso de urgencias medicas y enfermedades terminales,
llenado de formatos via electrénica de VISA H2B, Bl y B2,
Fomentar intercambio cultural, académico, estudiantil y
deportivo, regularizacion y apostillamiento de actas de
nacimiento ante consulados, tramite en la adquisicion de
vivienda y reclamo de pensiones alimenticias
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Programa de Hospitalidad y Atencién a Migrantes y sus
familias, Programa “Migrante, Bienvenido a la Cd. de México”,
Programa de Derechos Humanos de la Ciudad de México que

CENTRO DE incluye a migrantes, Proyectos Productivos, Tarjeta Migrante
DISTRITO ATENCION A 2006 para envio de remesas, Linea Migrante con llamada sin costo
FEDERAL MIGRANTES Y SUS desde EUA al 1 800 505 85 11 y desde México al 01 800 009
FAMILIAS 11 1, atenci6n a migrantes internos, migrantes internacionales y
familiares. Tramites para: obtencidn de la doble nacionalidad,
copias certificadas de actas de Registro Civil y licencia de
conducir Tipo A del Distrito Federal.
DIRECCION DE
ASUNTOS
INTERNACIONALES Y Programa Paisano, gestion estatal del Programa 3x1 para
DURANGO ATENCION A 2000*/2008 ** migrantes, Remesas Productivas y Ley de Proteccion al
COMUNIDADES Migrante Duranguense 2008.
DURANGUENSES EN
EL EXTRANJERO
DIRECCION GENERAL Atencion ciudadana, organizaciones de guanajuatenses en el
DE ATENCION A - o extranjero, gestion estatal del Programa 3x1 para migrantes,
GUANAJUATO GUANAJUATENSES 1998+/2007 seguro para migrantes, Fondo Migrante, envio de remesas y
EN EL EXTRANJERO Programa Cultural de Apoyo al Migrante.
Solicitud de obras y/o acciones del Programa 3x1, asesoria
DIRECCION GENERAL juridica a enjui_ciados enla Uni@n Americgna,_r{epatriacién de
DE ATENCION A personas fallecidas en el extranjero, Iogglnzacu_m de personas
GUERRERO GUERRERENSES extra_w_a}das enel extranjero, canallz_aupn y orientacion a la
RADICADOS EN EL peticion de apoyo 'de visas humanlt_arlas, repatriacion de
EXTRANJERO personas en el extranjero: enfermas, discapacitadas y menores
maltratados y microcréditos a proyectos productivos a través de
la Caja Solidaria Guerrerenses Unidos S.C.
GECI:\IOE(FJQEEISQCAII?C’)\IYO Programa Ya soy Hidal_guense; Asesorl’a, gestion 'y asis_tencia
HIDALGO AL HIDALGUENSE EN 1991 humanitaria; Comumdades Hldalguenses_ en el Exterior;
EL ESTADO Y EL Pr_ograr_n,a 3x1 para migrantes; _Observa}tquo Permanente de
EXTRANJERO Migracién Internacional; Identidad Juridica para Migrantes.
DAIBI'EE((::IICC))NN iE CI_ut_Jes y Federat_:iones, Talleres de planegcién estratégica y
JALISCO JALISCIENCES EN EL 1994**/2007*** administracion _béswa para clubes y federacm_nes; Programa 3x1
EXTERIOR estatal para Migrantes; Programa de Proteccion y Donaciones.
SUBCOORDINACION Programa de Mexiquepses en el Exter_ior: brindar apoyo,
DE ENLACE orientacion, asesoria y asistencia a los migrantes mexiquenses
MEXICO. EDO INTERNACIONAL Y 1997%%/2007 %% en sus lugares de residencia en el extranjero, asf como colaborar
' ’ DE MEXIQUENSES EN con el d_esarrollo de sus comunldagjes de origen. Programa
EL EXTERIOR Compromiso con los Migrantes Mexiquenses (antes Bienvenido
) Paisano Mexiquense).
Tres Coordinaciones: 1) Coordinacion de Proyectos para el
Desarrollo (Programa 3x1 para migrantes, Remesas, Proyectos
de desarrollo, Comercializacion binacional, Creacion de
Figuras Asociativas, Promocion de Inversion Extranjera). 2)
Coordinacioén de programas y politicas transversales (Actas de
registro Civil, Visas, Tramites de Residencia permanente en
MICHOACAN SEC& |EGT|§\ E,\Iﬁ‘_g EL 2001**/2005*** EUA, Localizacion de personas, Traslado de Restos,
Demandas, Condenados y presos en EUA). 3) Coordinacion de
vinculacion binacional (Programa de Salud para migrantes,
Turismo binacional, Disefio e investigacion de politicas
publicas orientadas al fenémeno migratorio, educacion y
capacitacion, Casas Michoacan en el extranjero, Centros
Municipales de Atencién a Migrantes).
DIRECCION GENERAL S ] L .
DE ATENCION A Capacnauc_)rj y asesorfa permanente a funcionarios municipales
MORELOS MIGRANTES Y en la ayencnon a mlgrantes (_33 municipios con un encarggdo de
PARTICIPACION migracion); elaboracion y distribucion de la “Guia del Migrante
CIUDADANA Morelense” y Programa “Cerca de Tu Familia”.
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NAYARIT

ESTADO DE NAYARIT
EN EL EXTRANJERO

OFICINA DE
ATENCION A
ORIUNDOS DEL

2002**/2008***

Adopta una microrregion, gestion estatal del Programa 3x1,
asesoria para el desarrollo social, educacion cultural y fomento
a la identidad, salud para migrantes, gestiones y asesoria
juridica, empleo temporal, fondo de ayuda a migrantes en caso
de extrema urgencia, traslado de restos y seguridad al migrante.

NUEVO LEON

ESTADO DE NUEVO

CENTRO DE
ATENCION A
MIGRANTES DEL

LEON

2004**

Programa de Atencion Integral a Migrantes con tres ejes: 1)
social, 2) econémico, y 3) atencidn, asesoria y seguimiento.
Estos ejes fortalecen la cooperacion entre los tres érdenes de
gobierno procurando fomentar el desarrollo del migrante y el de
sus familias en las comunidades de origen.

OAXACA

INSTITUTO
OAXAQUENO DE
ATENCION AL
MIGRANTE

2001

Tres programas: 1) Asesoria Juridica y Proteccion (Apoyo a
migrantes detenidos, Localizacion de personas extraviadas,
Gestores en Proteccion Juridica y Desarrollo Econémico,
Traslado de Cadaveres y Enfermos, Repatriacion de Menores,
Modulo “Bienvenido Oaxaqueio y Oaxaquefia Migrante”,
Operativo de Seguridad al Migrante); 2) Planeacion y
Desarrollo (Programa 3x1); 3) Investigacion y Difusion.

PUEBLA

COMISION ESTATAL

PARA LA ATENCION

DEL MIGRANTE
POBLANO

2005**/2009***

Asesorias legales y administrativas; Programa de repatriacion
del migrante poblano; Gestién de visas urgentes ante la
embajada de los Estados Unidos de América; Proteccién
consular para poblanos detenidos en el exterior; Talleres de
capacitacion para migrantes radicados en los Estados Unidos de
América; Localizacion de poblanos extraviados en el exterior;
Vinculacion institucional

QUERETARO

DIRECCION DE
GOBIERNO DEL
ESTADO DE
QUERETARO

2004**/2010

Servicios de apoyo para migrantes tales como la repatriacion
de cadaveres, localizacion de personas, documentacion del
gobierno estatal y asistencia juridica.

QUINTANA ROO

NO EXISTE

SAN LUIS
POTOSI

INSTITUTO POTOSINO
DE ATENCION AL
MIGRANTE

2004

Programa Bienvenido Paisano; Programa de Atencion a
Comunidades en el Extranjero; Programa 3x1 para migrantes;
Programa de Informacion y Difusion; Programa de Atencion a

Municipios con alto indice de emigracion.

SINALOA

NO EXISTE

SONORA

DIRECCION GENERAL

DE ATENCION A
MIGRANTES

INTERNACIONALES

2004

Oferta del gobierno de Sonora para Migrantes en diferentes
dependencias. La Direccion general de Coordinacion Sectorial
atiende programas fronterizos de la Secretaria de Salud.
Programa “Only Sonora” y Zona de Libre Circulacion con
Arizona administrado por Banejército. Programa Estatal de
Atencion a Menores Migrantes “Camino a Casa” administrado
por el DIF. Localizacion de Personas administrado por
Proteccién Civil estatal y los Grupos Beta del Instituto Nacional
de Migracion. COESPO que realiza investigacion y disefio de
politicas de atencion a migrantes. Y el Programa Binacional de
Educacion Migrante administrado por la Secretaria de
Educacion y Cultura de Sonora.

TABASCO

DIRECCION JURIDICA
Y DE ATENCION A
MIGRANTES

2008

Servicios: atencion a los familiares para el traslado de enfermos
y cadaveres, localizacion de migrantes, obtencion de
documentos legales estatales, traslado de migrantes deportados,
asesoria juridica a migrantes y familiares.

TAMAULIPAS

NO EXISTE. SOLO
ASESOR EN
DESARROLLO
ECONOMICO Y
ASUNTOS

INTERNACIONALES*
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AC\)'I}':IEZCI:\IIC’Z\I Igl\? i Programa "Bienvenido Tlaxcalteca” 2005, Programa de
TLAXCALA 2002 proteccion, Programa de empleo temporal y Programa de Envio
TLAXCALTECAS EN de Remesas Poder de Compra a través de VISA-HSBC
EL EXTRANJERO P )
) Programa de Prevencion, Programa de Atencién, Programa de
DIRECCION GENERAL Investigacion y Vinculacion con instituciones académicas,
VERACRUZ DE ATENCION A 2001**/2005*** promocién para el desarrollo, operacién del Centro de
MIGRANTES Informacién y Atencién al Migrante Veracruzano (CIAMVER)
con tres lineas telefonicas gratuitas.
SUBDIRECCION DE Progra_ma Mi N_guonalldad, capacitacion sgbr_e’Mlgramo_n
YUCATAN ATENCION A 2004%*/2006%%* (preventl\{q para jovenes en escuejas), repatriacion, ,ventanllla
de atencion a migrantes y gestoria, asi como gestion estatal
MIGRANTES
Programa 3x1.
Programa Enlace Binacional; Programa Vinculo
Interinstitucional y Social; Programa Agropecuario; Programa
ZACATECAS INSTITUTO ESTATAL 1999 3x1 para Migrantes; Programa Administracion y Operacion del
DE MIGRACION - T A
Instituto Estatal de Migracion; Programa juridico y de apoyo
legal a zacatecanos en el exterior.

* El titular de esta dependencia participa y representa a su gobierno en la Coordinacion Nacional de Oficinas de Atencion a Migrantes.
** Fecha de creacion de la primera OFAM en la entidad federativa.
***Fecha de creacion de la OFAM actual.

Elaboracion propia con datos proporcionados por los gobiernos estatales, la COFAM y el IME.

La CONOFAM pretende una coordinacién entre las OFAM para coadyuvar en la atencion a
migrantes con las instancias federales competentes en esta temética: el Instituto Nacional de
Migracion, la Secretaria de Relaciones Exteriores y el Instituto para Mexicanos en el
Exterior. En el mismo sentido, busca interlocucion con otros actores politicos relevantes en
la materia tales como los poderes federales: ejecutivo y legislativo. Por otro lado, también
tiene interlocucion con los gobiernos en los Estados Unidos, diversas dependencias
gubernamentales y autoridades electas. Al mismo tiempo, pretenden mantener buenas
relaciones con los Consulados de EUA en México, el Seguro Social, gobiernos estatales y
locales, por ejemplo, para localizar migrantes detenidos, realizar trdmites de actas de
nacimiento de hijos de migrantes nacidos en los Estados Unidos y cabildear la aceptacion
de matriculas consulares.

Ana Vila Freyer (2007) plantea que las OFAM pueden clasificarse de acuerdo a su
activismo con tres modelos: activo, gestion y reactivo, teniendo como ejemplo del primer
modelo a Jalisco, Yucatan y Veracruz; del segundo modelo a Puebla y el Estado de
México; y, finalmente, como ejemplos del tercer modelo a Chiapas y Morelos. La
clasificacion de Vila Freyer incluye la diferencia no sélo en el activismo de las OFAM sino
también el tipo de programas que implementan. Vila considera que las OFAM mas activas
son aquellas que han disefiado programas propios y las de “gestion” son aquellas que
aplican solo los programas federales como el 3x1.
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Sin  embargo, una clasificacion mas adecuada es por su grado de
institucionalizacidn, entendiendo ésta como el establecimiento de procedimientos, normas o
reglas que pueden ser formales y/o informales, y que son identificables en tiempo y
espacio, prescriben comportamientos, restringen la actividad y configuran las expectativas
de sus usuarios.

Como alternativa a la clasificacion de Vila Freyer (2007) y con el fin mostrar un
panorama general sobre las OFAM mexicanas, aqui se pretende construir un indice de
institucionalidad a partir de una lista de variables e indicadores particulares que resultan de
la aplicacion de un cuestionario distribuido entre estas oficinas durante los meses de
octubre de 2009 a enero de 2010 asi como entrevistas directas a algunos titulares de las
OFAMs. Las variables consideradas son las siguientes: operatividad, programas y
presupuestos, oficinas adicionales, relaciones exteriores, organizaciones de migrantes y
fendmeno migratorio estatal (Ver Figura 4.2).

La primera variable denominada “operatividad” esta medida por cinco indicadores:
ubicacion en organigrama estatal, afio de creacion, trascendencia sexenal (periodo
gubernamental de seis afios), marco legal y transparencia en Internet. La segunda variable
designada “programas y presupuestos” estd medida por cuatro indicadores: programas y/o
servicios, objetivos con indicadores de desempefio, presupuesto de la OFAM vy presupuesto
del programa 3x1. La tercera variable denominada “oficinas adicionales” incluye los
siguientes indicadores: oficinas municipales, oficinas en otros estados en la Republica
mexicana y oficinas en el extranjero. La cuarta variable llamada “relaciones exteriores” se
construye a partir de tres indicadores: cooperacion intergubernamental con la oficina de
relaciones exteriores estatal, objetivos internacionales explicitos de la OFAM vy resultados
internacionales de la operacion de la OFAM. La quinta variable designada “organizaciones
de migrantes” se conforma a partir de cuatro indicadores: antigliedad de estas
organizaciones, federaciones, asociaciones y/o clubes, fomento de la organizacion migrante
por parte de la OFAM e incidencia politica binacional de lideres y organizaciones
migrantes. La sexta variable denominada “fendmeno migratorio estatal” se construye de
cinco indicadores: antigliedad del fenémeno, intensidad migratoria, poblacién emigrada,
remesas como porcentaje del PIB y concentracidn geogréafica de la emigracion estatal en los

Estados Unidos.
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Figura 4.2 Construccién de Indice
de institucionalidad en OFAMs

Ubicacion organigrama Transparencia
eninternet

Afio
Marco legal especifico
Trascendencia sexenal

Concentracion geografica

Objetivos e indicadores de desempefio

Remesas -%PIB
Programasy/o servicios

Poblacion emigrada Personal

Intensidad migratoria - CONAPO Presupuesto OFAM

Antigiiedad Presupuesto 3x1

Antigliedad

Numero de federaciones, clubes y/o
asociaciones

Municipales

Directorio disponible
En otros estados mex.

Fomento de la organizacion

En el extranjero

Oficina de RExt.  ObjetivosIntl.
Resultados: herman., acuerdos, etc.

Elaboracion propia.

Incidencia politica binacional

Para construir un indice se establecen tres valores para cada uno de los indicadores: 1, 0. 5
y 0. El 1 describe la situacion existente u 6ptima, el 0.5 describe una situacion media y el 0
describe una situacion inexistente o no 6ptima. Con ese propdsito se proponen 3 rangos

para cada indicador como se muestra en la siguiente tabla:

Tabla de valores de indicadores
Valor 1 = indicador existente u 6ptimo
Valor 0.5 = indicador medio
Valor 0 = indicador no existente 0 no éptimo

Para construir la primera variable “operatividad”, se debe considerar primero la ubicacion

en el organigrama donde se otorga un valor de 1 a aquellas OFAM que estan en el primer
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nivel como dependencias gubernamentales (Secretarias) o Institutos, por ejemplo,
Michoacan, Zacatecas, Oaxaca y San Luis Potosi. Se califica con un valor de 0.5 a aquellas
OFAM que se ubican como Direcciones, Coordinaciones o Comisiones frecuentemente en
la estructura de alguna dependencia del gobierno estatal (Secretaria, Consejo o Despacho).
En este nivel se ubican la mayoria de las OFAMSs. Por ultimo, se otorga un valor de 0 a
aquellos estados en los que no existe una OFAM o donde un funcionario publico atiende
de manera esporadica a migrantes pero desempefia primordialmente otras tareas. Esto
ocurre por ejemplo, en los casos de Tabasco y de Baja California. Los representantes de
estos gobiernos que participan en la CONOFAM son: el director juridico y de atencion a
migrantes de la oficina de representacion del Estado de Tabasco en el Distrito Federal y la
directora de vinculacién con los organismos de la sociedad civil de la Secretaria de

Desarrollo Social del Estado de Baja California, respectivamente.
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Figura 4.3 Ubicacion de las OFAM en
organigramas de los gobiernos estatales, 2010

) VALOR DE
ESTADO I\O/I'I:é;(f?lkﬁTDEES?gEANI\C/:II)ON A SECRETARIA O DEPENDENCIA UBICACION EN
ORGANIGRAMA
OFICINA ESTATAL DE ATENCION AL | SECRETARIA GENERAL DE
AGUASCALIENTES | ) sp ANTE GOBIERNO 05
NO EXISTE. DIRECCION DE SECRETARIA DE DESARROLLO
BAJA CALIFORNIA | \/|\cULACION CON OSC SOCIAL DEL ESTADO (SEDESOE) 0
BAJA CALIFORNIA
o NO EXISTE 0
CAMPECHE | O CXISTE REPRESENTACIONEN | pespaciio pEL EsECUTIVO 0
) , SECRETARIA PARA EL
CHIAPAS DIRECCION DE ATENCION A DESARROLLO DE LA FRONTERA |05
MIGRANTES
SUR
DEPARTAMENTO DE PROTECCION | CONSEJO ESTATAL DE POBLACION
CHIHUAHUA | EN COESPO CHIHAHUA (COESPO) 05
SECRETARIA DE GOBIERNO
OFICINA ESTATAL DE ATENCION A !
coAHUILA | Qe B A T AT e o 2 | SUBSECRETARIA DE ASUNTOS 05
POLITICOS
COLIMA COORDINACION DE ATENCION A | SECRETARIA GENERAL DE o5
MIGRANTES COLIMENSES GOBIERNO :
DISTRITO CENTRO DE ATENCION A ;'EJCRF'*AELT\?FE@U?S EgﬁﬁgioLLALso 05
FEDERAL MIGRANTES Y SUS FAMILIAS OMUNIDADES DF.
DIRECCION DE ASUNTOS
SURANGO INTERNACIONALES Y ATENCION A | SECRETARIA DE DESARROLLO 05
COMUNIDADES DURANGUENSES EN | SOCIAL (SEDESOE) :
EL EXTRANJERO
DIRECCION DE ATENCION A -
GUANAJUATO | GUANAJUATENSES EN EL gg‘éﬁiﬂﬁﬁiﬁg%mmm 05
EXTRANJERO
DIRECCION GENERAL DE ATENCION
GUERRERO | A GUERRERENSES RADICADOS EN gg%TEIAR'A DE DESARROLLO 05
EL EXTRANJERO
COORDINACION GENERAL DE
HIDALGO APOYO AL HIDALGUENSE EN EL gggTEI?SRE'SEDS%;DESARROLLO 05
ESTADO Y EL EXTRANJERO
, COORDINACION GENERAL DE
JALISCO ?Aif&féﬂégg;& EECI;I)?'I"\IEQIOR POLITICAS PUBLICAS, DESPACHO |05
DEL GOBERNADOR
SUBCOORDINACION DE ENLACE .
MEXICO, EDO. | INTERNACIONAL Y DE ATENCION A fNOTOEF;%":é%'SX'L%E ASUNTOS 05
MIGRANTES
MICHOACAN | SECRETARIA DEL MIGRANTE 1
DIRECCION GENERAL DE ATENCION
MORELOS AMIGRANTES Y PARTICIPACION aiﬁﬂg%ASODgRESARROLLO 05
CIUDADANA
OFICINA DE ATENCION A
NAYARIT ORIUNDOS DEL ESTADO DE ggg'fEERT,\f‘g'A GENERAL DE 05
NAYARIT EN EL EXTRANJERO
CENTRO DE ATENCION A
NUEVO LEON | MIGRANTES DEL ESTADO DE g’gg?EERT,\fg'A GENERAL DE 05
NUEVO LEON
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INSTITUTO OAXAQUENO DE

OAXACA ATENCION AL MIGRANTE

COMISION ESTATAL DE ATENCION <
PUEBLA AL MIGRANTE POBLANO SECRETARIA DE GOBERNACION 0.5

QUERETARO Eéii%%%,\é gigngliggo DEL DESPACHO DEL EJECUTIVO 0.5

QUINTANAROO | NO EXISTE 0
- | INSTITUTO POTOSINO DE SECRETARIA GENERAL DE

SAN LUIS POTOSI | ATENCION AL MIGRANTE GOBIERNO 1

SINALOA NO EXISTE 0

DIRECCION GENERAL DE ATENCION :
SONORA A MIGRANTES INTERNACIONALES SECRETARIA DE GOBIERNO 0.5

TABASCO DIRECCION JURIDICA Y DE OFICINA DE REPRESENTACION DE |
ATENCION A MIGRANTES TABASCO EN DF
DIRECCION GENERAL DE TURISMO | COORDINACION DE ASESORES DEL
TAMAULIPAS Y ASUNTOS INTERNACIONALES EJECUTIVO 0
OFICINA DE ATENCION A
TLAXCALA TLAXCALTECAS EN EL DESPACHO DEL EJECUTIVO 05
EXTRANJERO
DIRECCION GENERAL DE ATENCION c
VERACRUZ A MIGRANTES SECRETARIA DE GOBIERNO 05
DEPARTAMENTO DE ATENCION A INSTITUTO PARA EL DESARROLLO
YUCATAN MIGRANTES DEL ESTADO DE DE LA CULTURA MAYA 05
YUCATAN. (INDEMAYA)
INSTITUTO ESTATAL DE SECRETARIA GENERAL DE
ZACATECAS MIGRACION GOBIERNO 1

Elaboracion propia con datos proporcionados por los gobiernos estatales y CONOFAM

Los indicadores de la “operatividad” a considerar son: el afio de creacion, la trascendencia
sexenal (mas alla del periodo gubernamental de seis afios), el marco legal y la transparencia
en Internet. Para construir el indicador de “afio de creacidon”, se otorgan los siguientes
valores: “1” a aquellas OFAMs creadas antes del afio 2000, “0.5” a aquellas OFAM creadas
entre el afo 2000 y el 2005, criterio con el que cumplen la mayoria de estas oficinas, y “0”
a aquellas OFAM s inexistentes o creadas después de 2005, es decir, de operacion reciente.
Cabe sefialar que estos valores fueron asignados de acuerdo a la informacion que se pudo
obtener de la primera oficina de atencion a migrantes que hubo en ese gobierno estatal.

Por la razon anterior, también se incluye el indicador “trascendencia sexenal” debido a que
se puedo notar cierta incidencia de los cambios sexenales o el final del periodo de la
gubernatura sobre la continuacién e institucionalizacién de las OFAM. Es decir, estas

dependencias pueden desaparecer de un sexenio a otro, o cambiar su posicion en el
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organigrama. Por esta razén, al indicador “trascendencia sexenal” se le asignaron los
siguientes valores: 1 para aquellas OFAMs que han logrado trascender los sexenios y
mejorar su posicién en el organigrama, 0.5 a aquellas que han tenido dificultades en
trascender el periodo sexenal con alta incertidumbre si continuaran operando y/o han
disminuido su posicion en el organigrama estatal.

Esto ocurre cuando, por ejemplo, pasan de estar en el despacho del ejecutivo a una
coordinacion en alguna Secretaria con menor capacidad de accion. Este es el caso de
Chiapas que en los ultimos 3 afios ha tenido cambios drasticos en su ubicacion en el
organigrama del gobierno estatal pasando de localizarse en la Coordinacion de Relaciones
Internacionales, posteriormente a la Secretaria de Turismo y actualmente a la nueva
Secretaria de Desarrollo de la Frontera Sur. Por ultimo, se califican con “0” en este
indicador aquellas OFAMs que han sido creadas en el sexenio actual y ain no demuestran
su capacidad para trascender este periodo como en el caso de Puebla o el Distrito Federal,
que han desaparecido con el periodo sexenal o actualmente no operan.

El cuarto indicador “marco legal” se indica con tres valores: el nimero 1 se otorga a
aquellas OFAMs que cuentan con un marco legal especifico, fueron creadas a partir de un
decreto publicado en el diario oficial del Estado con un mandato de ley; se les asigna el
valor de 0.5 a aquellas OFAMs que operan bajo el marco legal general del gobierno estatal
pero sin contar con disposiciones legales especificas; y se les asigna el valor de 0 a aquellas
OFAMSs que no cuentan con un marco legal.

El quinto indicador “transparencia en Internet” se indica con tres valores: 1 a
aquellas OFAMs y gobiernos estatales que cuentan con paginas electronicas en la que
hacen publica la informacion disponible para migrantes y sus familiares siendo los
principales usuarios de sus programas y servicios, asi como para consulta del publico en
general; 0.5 a aquellas OFAMs cuyas paginas electronicas contienen informacion parcial
sobre su operacion y 0 a aquellas OFAMs que no cuentan con pagina electronica o su
operacion es deficiente. De esta manera, se obtiene la siguiente sumatoria de la variable

“operatividad™:
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Figura 4.4 Operatividad de las OFAM

Ubicacién en | Afio de creacion Trascend. Marco Legal Transp. en
organigrama Sexenal Internet
estatal

Aguascalientes 0.5 0.5 1 0.5 0.5 3
Baja California

0 0 0 0 0 0
Baja California Sur

0 0 0 0 0 0
Campeche 0 0 0 0 0 0
Chiapas

0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 2.5
Chihuahua

0.5 0.5 1 1 0.5 3.5
Coahuila

0.5 1 1 1 1 4.5
Colima

0.5 o* 0* o* 0.5 1
Distrito Federal

0.5 0 0 1 0.5 2
Durango

0.5 0.5 1 1 0 3
Guanajuato

0.5 1 1 1 1 4.5
Guerrero

0.5 1 1 0 0.5 3
Hidalgo

0.5 1 1 1 1 4.5
Jalisco

0.5 0.5 0.5 0.5 0 2
México, Edo.

0.5 0.5 1 1 0.5 3.5
Michoacan

1 0.5 1 1 1 4.5
Morelos

0.5 0.5 1 0 0 2
Nayarit

0.5 0.5 1 1 0 3
Nuevo Leén

0.5 0.5 0.5 1 0.5 3
Oaxaca

1 0.5 1 1 1 4.5
Puebla

0.5 0.5 0 1 0.5 2.5
Querétaro

0.5 0 0 0 0 0.5
Quintana Roo

0 0 0 0 0 0
San Luis Potosi

1 0.5 1 1 0 3.5
Sinaloa

0 0 0 0 0 0
Sonora

0.5 0.5 1 1 0 3
Tabasco

0 0 0 0 0 0
Tamaulipas

0 0 0 0 0 0
Tlaxcala

0.5 0.5 1 1 0.5 3.5
Veracruz

0.5 0.5 0.5 1 1 3.5
Yucatan

0.5 0.5 1 1 1 4
Zacatecas 1 1 1 1 1 5

*Del gobierno del Estado de Colima no se recibi6 informacion sobre su OFAM aunque se solicit6 en tres ocasiones.

Elaboracion propia con datos proporcionados por los gobiernos estatales y CONOFAM

162



La segunda variable es “Programas y presupuestos” que se construye a partir de los
siguientes indicadores: programas y/o servicios, objetivos e indicadores de desempefio,
personal, presupuesto de la OFAM y presupuesto del Programa 3x1.

El indicador “programas y servicios” se construye sefialando si en la OFAM se han
disefiado programas, ya que no todas las OFAMSs operan programas formulados con fines
especificos. Algunas ofrecen “servicios” y otras simplemente ofrecen “tramites o gestoria”
ante otras instancias gubernamentales. Asi, a las OFAMs que operan programas se les
otorga un valor de “1”, a aquellas que ofrecen servicios se les otorga el valor de “0.5” y a
las que realizan tramites o gestoria se les otorga el valor de “0”.

El segundo indicador “objetivos e indicadores de desempefio” puede tener tres
valores: se le otorga 1 a aquellas OFAMSs que tienen objetivos claros y operan con
indicadores de desempefio bajo la supervision de sus contralorias estatales y/o areas de
coordinacion de politicas publicas. Se le otorga el valor de 0.5 a aquellas OFAM regidas
por objetivos pero que se desempefian sin control y supervision de indicadores; finalmente,
se les otorga el valor de O en este indicador a las OFAM que aun no tienen un marco de
operacion con base en objetivos.

El tercer indicador es personal adscrito a la OFAM. En este indicador se incluye a
aquellos funcionarios publicos que laboran en oficinas en el extranjero, en otros estados en
territorio nacional asi como en municipios cuando las OFAMSs operan este tipo de oficinas
con funcionarios estatales. EI nimero maximo de empleados es de 60 en la Secretaria del
Migrante de Michoacan, pero la mayoria de las OFAMs cuentan aproximadamente con 10
empleados. En ese sentido, los rangos se establecen de la siguiente manera: el “1” se asigna
a las OFAM que cuentan con mas de 10 empleados, este rango incluye a Michoacan asi
como a Veracruz con 20 empleados. El segundo rango, se otorga “0.5” a las OFAM que
tienen entre 5 y 10 funcionarios publicos. La mayoria de las OFAM se ubican en este rango
como oficinas de tamafio mediano. En el tercer rango, es decir con valor de “0” se colocan

las OFAM que cuentan con menos de 5 empleados.

El cuarto indicador es “presupuesto de la OFAM”. Este indicador se construye a
partir de los recursos recibidos por estas oficinas en 2009 ya que es el Unico dato disponible

y comparable con el que se contaba porque no se pudieron obtener los datos presupuestales
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asignados en los afos anteriores. A partir de la observacion de los presupuestos se pueden
establecer los siguientes valores de este indicador: el valor “1” se asigna a aquellas OFAMs
que cuentan con asignaciones presupuestales por encima de los 10 millones de pesos
anuales, el “0.5” se asigna a las OFAMs que tienen presupuestos entre 0.1 y 10 millones de
pesos y el “0” se asigna a aquellas oficinas que no cuentan con presupuesto especifico
asignado.?®

El siguiente indicador se refiere al presupuesto del programa federal 3x1.
Anualmente este presupuesto ha tenido una variacion importante desde el inicio de este
programa en 2002. No obstante, al revisar la asignacion presupuestal por estado, se puede
observar ciertas regularidades en el porcentaje anual promedio entre 2002 y 2008 de
acuerdo con los datos de SEDESOL. Por esta razon, se toma como referencia el porcentaje
de cada entidad federativa respecto al total asignado en lugar de los montos netos. Asi, se
pueden establecer los siguientes rangos. El primero, al que se asignara valor de “1”, donde
se ubican aquellos estados que captan méas del 10% del total presupuestal federal en
promedio entre 2002 y 2008. El segundo rango con valor de “0.5” se asignara a aquellas
entidades que captan entre 5.1% y 10%; y el tercer valor de “0” se asignara a aquellos
estados que en promedio se les ha asignado menos del 5% del presupuesto federal del

programa 3x1 en dicho periodo.

26 _— I L
En este indicador, se solicitd a las OFAM no incluir los presupuestos del Programa 3x1 que algunas
oficinas operan directamente como las instancias correspondientes en el gobierno estatal que implementan

este programa.
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Figura 4.5 Programas y presupuestos de las OFAMs

Programas Objetivos e Personal Presupuesto Presupuesto
ylo indicadores de OFAM Programa 3x1,

ESTADO L

Servicios desempefio 2009 2002-2008
Aguascalientes 1 05 0 1 0 2.5
Baja
California 0 0 0 0 0 0
Baja
California Sur 0 0 0 0 0 0
Campeche 0 0 0 0 0 0
Chiapas 1 05 0 1 0 25
Chihuahua 05 0 0 0.5 0 1
Coahuila 1 1 05 05 0 3
Colima 05 05 0 05 0 15
Distrito
Federal 1 1 1 1 0 4
Durango 1 1 0.5 0.5 0 3
Guanajuato 1 1 1 05 05 4
Guerrero 1 05 05 05 0 25
Hidalgo 1 1 05 1 0 35
Jalisco 1 1 05 05 1 4
México, Edo. 1 1 05 0.5 0 3
Michoacan 1 1 1 1 0.5 4.5
Morelos 0.5 0 0.5 0.5 0 15
Nayarit 1 05 0 05 0 2
Nuevo Leon 1 1 1 1 0 4
Oaxaca 1 1 05 05 0 3
Puebla 1 05 1 1 0 35
Querétaro 0 0 0 0 0 0
Quintana Roo 0 0 0 0 0 0
San Luis
Potosi 1 0.5 0.5 0.5 0.5 3
Sinaloa 0 0 0 0 0
Sonora 1 05 05 05 0 25
Tabasco 05 0 0 0.5 0 1
Tamaulipas 0 0 0 0 0 0
Tlaxcala 1 05 05 05 0 25
Veracruz 1 1 1 0.5 0 35
Yucatan 1 1 0.5 1 0 3.5
Zacatecas 1 1 1 1 1 5

Elaboracion propia con datos proporcionados por los gobiernos estatales y CONOFAM

La siguiente variable denominada “oficinas y representaciones adicionales” es construida a

través de tres indicadores: oficinas en municipios, oficinas en otros estados de la Republica
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y oficinas en el extranjero. Cada uno de estos indicadores puede tener tres valores: se le
asigna valor de 1 a aquellas OFAMSs que operan oficinas en las localizaciones mencionadas,
se les asigna el valor de 0.5 a aquellas oficinas que si bien no operan una oficina, si tienen
representantes que como funcionarios estatales realizan labores de atencién a migrantes y
enlace; el valor 0 se otorga a aquellas OFAMs que no cuentan con ninguna oficina,
representante o enlace como funcionarios estatales operando ya sea en municipios, otros
estados mexicanos o en el extranjero.

Cabe aclarar que todos los estados en la actualidad cuentan con una oficina de
representacion en el Distrito Federal, pero no en todos los casos estas oficinas coadyuvan a
la OFAM en la atencidn a migrantes; por esta razon, solo se asignan valor positivo (0.5 6 1)
a aquellas oficinas en el DF que realizan estas labores. Por otro lado, no se considera a
aquellas oficinas en el extranjero que operan como representaciones de los gobiernos

estatales, pero no llevan a cabo acciones de atencidn a migrantes.
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Figura 4.6 Oficinas adicionales en municipios, otros estados y el extranjero

Municipales | En otros estados mex. | En el extranjero Total de Oficinas
ESTADO Adicionales
Aguascalientes 0 0 0 0
Baja California 0 0 0 0

Baja California Sur

Campeche

Chiapas

Chihuahua

Coahuila

Colima

Distrito Federal

Durango

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

México, Edo.

Michoacan

Morelos

Nayarit

Nuevo Leén

Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

o | o |o o o | |o o | |o |o | |o o |k | |0 o | o | |o |o |o |o o |o
o (b |O |O |k O |O |0 0o |0 |0 |0 | |0 o |0 |+ || |0 |0 |0 |0 |0 |0 |©o |+ |o
o o o |o o o | |o (o | |k o | | (o |k |k [k O |,k |k |k O |k O | o |Oo

Yucatan

Zacatecas 0 1 1
Elaboracion propia con datos proporcionados por los gobiernos estatales y CONOFA

0
1
0
0
1
0
1
1
1
1
0
1
2
2
0
0
0
0
1
0
0
0
0
0
1
0
0
1
0
2
M

La siguiente variable es ‘“relaciones exteriores” que se construye a partir de tres
indicadores: “oficina estatal de asuntos internacionales”, “objetivos internacionales” y
“resultados internacionales”. El primer indicador se refiere a la existencia de una oficina de

asuntos internacionales en el gobierno estatal con la cual la OFAM requiere coadyuvar en
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sus acciones de atencion a migrantes, aunque esto no siempre ocurre. Por esta razén, se
califica con el valor 1 a aquellas OFAM que operan en coordinacién con la oficina estatal
de asuntos internacionales y que incluso en algunos casos como en Durango Yy el Estado de
México, se localizan dentro de la estructura de la dependencia a cargo de las relaciones
internacionales del gobierno estatal. Aunque existen otros casos como en Chiapas donde si
bien se encuentran en estructuras separadas como direcciones independientes, existe una
coordinacion entre ambas direcciones.

En el siguiente nivel, se otorga valor 0.5 a aquellos estados que operan OFAMSs y
direcciones 0 coordinaciones de asuntos internacionales sin  cooperacion
intergubernamental, esto ocurre por ejemplo en Jalisco y el Distrito Federal donde ambas
OFAM s tienen a su cargo incluso oficinas de representacion en el exterior (el gobierno de
Jalisco tiene oficina en Chicago y del gobierno de Jalisco; y el gobierno del DF tiene
oficinas en Los Angeles y Chicago a cargo de su oficina de atencion a migrantes) pero no
se coordinan con las dependencias encargadas de las relaciones exteriores de su propio
gobierno e incluso llegan a rivalizar. Por ultimo, se ubican con valor de “0” a aquellos
estados que no cuentan con una oficina de relaciones exteriores.

El siguiente indicador es: “objetivos internacionales”, con esto se considera que
pueden existir ciertos objetivos internacionales de la propia OFAM independientemente de
la existencia o no de una oficina de asuntos internacionales del gobierno estatal. La revision
de objetivos de las OFAMs para la construccion de la primera variable “operatividad” nos
revel6 que algunas de estas oficinas tienen objetivos internacionales tales como Chihuahua.
La OFAM chihuahuense tiene entre sus objetivos: “Estrechar lazos culturales y comerciales
entre las comunidades migrantes y los clubes, de Chihuahuenses en E.U.A, que permitan la
integracion social, cultural, y econdmica de nuestros paisanos en los Estados Unidos, con
el fin de preservar la identidad nacional de nuestros connacionales”. Por esta razon, se
otorga un valor de “1” a aquellas OFAM que se plantean objetivos internacionales
especificos como Chihuahua, “0.5” a aquellas OFAM que plantean objetivos
internacionales generales y “0” a aquellas OFAM que no se plantean explicitamente dichos
objetivos.

Finalmente, el ultimo indicador de esta variable es “resultados internacionales”. Con

esto se valora la operacion de las OFAMs a traves de resultados en esta area tales como
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hermanamientos y acuerdos interinstitucionales, relaciones con entidades internacionales,
entre otros resultados. Esto puede ocurrir independientemente de si existe 0 no una oficina
estatal de asuntos internacionales e incluso si explicitamente o no, la OFAM se plantea
objetivos internacionales. Con frecuencia, por su misma operacion “extraterritorial” en
materia de atencion a migrantes las OFAM producen resultados que mejoran las relaciones
exteriores de sus gobiernos estatales con diversas instancias tales como gobiernos
extranjeros, instituciones u organismos internacionales y empresas transnacionales.

Por ejemplo, el Centro de Atencion a Migrantes (CAM) de Nuevo Leon cuenta con
una Unidad de Relaciones Consulares en donde se analiza la posibilidad de realizar
acuerdos internacionales y hermanamientos. Estas relaciones son fundamentales no sélo
por el trabajo estrecho con los consulados que todas las OFAM realizan sino porque
particularmente el CAM de Nuevo Ledn opera un programa de trabajadores temporales con
visas (H2A) en estrecha coordinacion con el Consulado de los Estados Unidos en
Monterrey.

A aquellos estados que tienen resultados de relaciones exteriores ya consolidados
como acuerdos con empresas extranjeras para enviar trabajadores migrantes temporales,
acuerdos interinstitucionales con entidades gubernamentales o no gubernamentales en el
extranjero para conducir sus programas de atencion a migrantes se les asigna un valor de 1.
A los estados que tienen incipientes resultados en esta materia se les asigna el valor de 0.5;
por ejemplo, a Morelos y San Luis Potosi cuyas OFAM han promovido ocasionalmente
firmas de hermanamientos de ciudades, se coordinan con otras instancias del gobierno
estatal para giras de su gobernador en el extranjero, etc. A aquellas OFAM que no realizan
actividades de relaciones exteriores de ningin tipo o no han tenido resultados en esta

materia se les asigna un valor de 0.
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Figura 4.7 Relaciones exteriores de las OFAMs

Oficina de Rel. Objetivos Resultados de | Totales

ESTADO Ext. Estatal Internacionales Relaci_ones de Re_laciones

de la OFAM Exteriores Exteriores
Aguascalientes 0 0 0 0.0
Baja California 05 0 0 0.5
Baja California Sur 05 0 0 0.5
Campeche 0 0 0 0.0
Chiapas 1 1 1 3.0
Chihuahua 0 0 0 0.0
Coahuila 05 1 1 2.5
Colima 0 0 1 1.0
Distrito Federal 05 1 1 25
Durango 1 1 1 3.0
Guanajuato 0 1 1 2.0
Guerrero 0 0 0 0.0
Hidalgo 05 0 1 15
Jalisco 05 1 1 25
México, Edo. 1 1 1 3.0
Michoacan 1 1 1 3.0
Morelos 0 0 05 0.5
Nayarit 0 0 0.0
Nuevo Lebn 05 1 1 25
Oaxaca 0 1 1 2.0
Puebla 0 1 05 15
Querétaro 0 0 0 0.0
Quintana Roo 0 0 0 0.0
San Luis Potosi 0 0 05 05
Sinaloa 0 0 0 0.0
Sonora 0 1 1 2.0
Tabasco 0 0 0 0.0
Tamaulipas 1 1 1 3.0
Tlaxcala 0 0 1 10
Veracruz 1 1 1 3.0
Yucatan 0 0 05 0.5
Zacatecas 0 0 1 1.0

Elaboracion propia con datos proporcionados por los gobiernos estatales y CONOFAM

La siguiente variable es “Organizaciones de Migrantes”. Esta se construye a partir de
cuatro indicadores: 1) antigtiedad, 2) federaciones, asociaciones y/o clubes, 3) fomento de
la organizacion por parte de la OFAM vy, 4) incidencia politica binacional. Para la

determinacion de los valores indicadores se considera tanto los datos ofrecidos por las
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propias OFAMs, los datos del directorio del IME
(http://www.ime.gob.mx/DirectorioOrganizaciones/), asi como diversas investigaciones
académicas sobre las organizaciones de migrantes por estados.

Respecto a la antigliedad de las organizaciones se pueden establecer tres rangos: el
primero, designado con el valor 1, se otorga a aquellos estados en los cuales las primeras
organizaciones de migrantes datan de la época del Programa Bracero, es decir, antes de
1964; el siguiente valor, 0.5 se otorga a aquellos estados en los cuales las primeras
organizaciones de migrantes se localizan entre el periodo de 1964 a finales de la década de
1980, particularmente tras la aprobacion de IRCA en 1986; el valor de 0, se otorga a
aquellos estados en los cuales las primeras organizaciones de migrantes surgen a partir de la
década de 1990 en adelante con la operacion del primer programa federal PCME (Programa
de Comunidades Mexicanas en el Exterior) en los consulados mexicanos que fomenta la
creacion de estas organizaciones.

El siguiente indicador de la variable “organizaciones de migrantes” es
“federaciones, asociaciones y/o clubes”. Para su construccion se toma en cuenta que la
mayoria de las organizaciones de migrantes identificados por estados de origen tienen como
méaxima configuracién a las Federaciones siguiendo los modelos de Zacatecas, Jalisco y
Michoacan. En ese sentido, a los estados que cuentan con federaciones formadas por una
red articulada de decenas de clubes de oriundos se les otorga el valor de 1.

En un segundo nivel, con valor de 0.5, se ubican aquellos estados con Federaciones
0 Asociaciones recientemente formadas y que cuentan con un namero reducido de clubes
como ocurre en Hidalgo y Morelos. En este nivel se localizan también aquellos estados que
tienen organizaciones 0 asociaciones de migrantes con diversos intereses y no
necesariamente son formadas por clubes de oriundos. Estas pueden ser empresariales o
tematicas dedicadas a educacion, salud, de ayuda legal o de filiacion religiosa especifica.
Esto ocurre por ejemplo en el caso de Puebla.

En un tercer nivel, con valor de “0”, se califican los estados que recientemente
tienen organizaciones de migrantes, por ejemplo algunos clubes de oriundos formados
como resultado de la promocion del Programa 3x1. En este nivel se localiza por ejemplo
Yucatan con organizaciones de migrantes muy recientes, la mayoria de ellos con el modelo

de clubes particularmente porque la OFAM de Yucatan (ubicada en el Indemaya) es la
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dependencia estatal encargada de operar el Programa 3x1 federal y promueve la formacion
de estos clubes.

El tercer indicador es “fomento de la organizacion por parte de la OFAM” con tres
rangos. El primero de ellos, al cual se le otorga el valor de “1”, se asigna a las OFAM que
operan programas especificos para fomentar la organizacion de sus migrantes por ejemplo
la Oficina de Atencion a Migrantes de Coahuila tiene un programa denominado
“Integracion de Clubes de Coahuilenses en el Extranjero” que tiene como objetivo: “brindar
apoyo administrativo a los coahuilenses residentes en el extranjero que desean integrar
oficialmente clubes u organizaciones de apoyo mutuo-.

En un segundo rango, con valor de “0.5”, se ubican las oficinas que parcialmente
fomentan la organizacién de sus migrantes ya sea porque no lo plantean a través de
programas o servicios especificos en ese sentido, o porque en su operacion han producido
el efecto contrario, es decir, desincentivan la organizacién. En un tercer rango, con valor de
“0”, se ubican aquellas OFAMs que no se involucran en la organizacion de sus migrantes,
no operan ni formal ni informalmente en ese sentido.

El cuarto indicador es “incidencia politica binacional” en el que pueden distinguirse
tres niveles. En un primer nivel, con valor de “1”, se ubican aquellos estados en los que se
presentan distintos ejemplos emblematicos de incidencia politica binacional de lideres y
organizaciones migrantes, tales como migrantes en puestos publicos, diputados y
presidentes municipales migrantes, activismo binacional sobre temas como voto desde el
exterior, asi como en otras manifestaciones de actividad binacional que incluso llega a ser
verdadera actividad “transnacional” con incidencia o influencia en sistemas politicos de los
dos paises (México y Estados Unidos). En estas actividades destacan los estados de la
frontera norte y del occidente con mayor tradicion migratoria.

En un segundo nivel, que recibe el valor de “0.5”, se ubican aquellos estados en los
que la actividad binacional es reducida y si bien se llegan a presentar casos, estos son
excepcionales o no llegan a alcanzar el grado de “transnacional”. En un tercer nivel se

ubican con valor de “0”, los estados que no presentan esta actividad.
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Figura 4.8 Organizaciones de migrantes y OFAMSs
Antigiiedad Federaciones, Fomentode la | Incidencia Totales de
ESTADO asociaciones y/o | organizacion x | politica organizacion
clubes la OFAM binacional migrante
Aguascalientes 1 05 1 1 3.5
Baja California 0 0 0 0 0
Baja California Sur 0 0 0 0 0
Campeche 0 0 0 0 0
Chiapas 0 0 0 0 0
Chihuahua 1 0 0 1 2
Coahuila 1 1 1 1 4
Colima 1 1 1 1 4
Distrito Federal 0 0 0 0 0
Durango 1 1 1 1 4
Guanajuato 1 1 1 1 4
Guerrero 1 05 0 0.5 2
Hidalgo 05 05 05 05 2
Jalisco 1 1 1 1 4
México, Edo. 05 05 1 0 2
Michoacan 1 1 1 1 4
Morelos 0 05 05 0 1
Nayarit 1 1 1 1 4
Nuevo Lebn 1 0 0 1 2
Oaxaca 05 1 1 1 35
Puebla 05 0.5 0.5 1 25
Querétaro 0 0 0 0 0
Quintana Roo 0 0 0 0 0
San Luis Potosi 1 1 1 1 4
Sinaloa 0 0 0 0 0
Sonora 1 0 0 1 2
Tabasco 0 0 0 0 0
Tamaulipas 0 0 0 0 0
Tlaxcala 0 0.5 0 0 0.5
Veracruz 0 05 0 0 0.5
Yucatan 0 05 0 0 0.5
Zacatecas 1 1 1 1 4

Elaboracion propia con datos proporcionados por los gobiernos estatales y CONOFAM

La ultima variable “fendémeno migratorio estatal” incluye cinco indicadores: antigiiedad,
intensidad migratoria, poblacion en Estados Unidos, concentracion migratoria y remesas.

Estos datos se obtienen de fuentes estadisticas nacionales tales como el Consejo Nacional
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de Poblacién (CONAPO) que ha construido una clasificacion de las entidades federativas
con base en la antigliedad de su fendmeno migratorio, dispone también de un indice de
intensidad migratoria estatal, asi como de la poblacién residente en Estados Unidos por
estado de origen en México. Por su parte, la concentracion geografica de la emigracion
puede observarse de los estudios con las bases de datos de la SRE sobre la emision de
matriculas consulares diferenciada por circunscripcion consular asi como por estado de
origen y los datos de remesas como porcentaje del PIB han sido calculados por el Banco de
México.

CONAPO ofrece una clasificacion geografica de acuerdo a la antigiedad del
fendmeno migratorio mexicano. CONAPO ubica la region tradicional de emigracion en los
siguientes estados: Aguascalientes, Colima, Durango, Guanajuato, Jalisco, Michoacén,
Nayarit, San Luis Potosi y Zacatecas. En segundo lugar, se localiza a la regién fronteriza
que por razones de contiguidad geograficas, se caracteriza por una mayor movilidad
internacional de personas y bienes; ésta incluye a: Baja California, Baja California Sur,
Coahuila, Chihuahua, Nuevo Le6n, Sinaloa, Sonora y Tamaulipas. A las entidades situadas
en la region tradicional y norte se les asigna el valor de “1” con antigiiedad migratoria que
data del siglo XIX. Posteriormente, se designa la region “centro” conformada por: Distrito
Federal, Hidalgo, Estado de México, Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala. Estos estados
obtienen el valor de “0.5” ya que su fendbmeno migratorio internacional se ubica desde
mediados del siglo XX particularmente durante el Programa Bracero.

Y por ultimo, se ubica la regién sur-sureste que presenta un fendbmeno migratorio
hacia los Estados Unidos relativamente reciente desde la década de 1990. Esta region
incluye a: Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y
Yucatan. Esta denominacion mayoritariamente coincide con que estas entidades presentan
una intensidad migratoria baja o muy baja como muestran las primeras columnas de la tabla
anterior. Estas entidades obtienen el valor de “0”; existen dos excepciones importantes
respecto a la antigiiedad del fendmeno migratorio en los casos de Guerrero y Oaxaca
porque ambos estados han tenido emigracion hacia los Estados Unidos desde el Programa
Bracero que ha sido documentada por diversos investigadores (ver como ejemplos a Diaz

Garay 2008 y Velasco 2006) y mantienen actualmente intensidad migratoria alta y media
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respectivamente. Por estas razones, a ambas entidades se les asignan un valor medio de

antigiiedad de fendémeno migratorio, es decir, de “0.5”.

El indicador de intensidad migratoria por entidad federativa se define por el

CONAPO con base en cinco grados de intensidad: muy alta, alta, media, baja y muy baja.

En ese sentido, se asigna el valor “1” a aquellas entidades que tienen intensidad migratoria

muy alta y alta. El valor “0.5” lo obtienen aquellas entidades que tienen intensidad media y

por ultimo el valor de “0” para aquellas entidades que tienen intensidad baja o muy baja
(Ver Figura 4.9).

Figura 4.9 Datos estatales de emigracion: antigtiedad del fenémeno emigratorio,
intensidad migratoria y poblacién en Estados Unidos

Poblacién de México residente en EU

(stock de migrantes), 2005

Regién y Indicador Grado de | Indicador Poblacién N. de Relativos | % respecto | Indicador | Sumatoria de
entidad estatal de intensidad | estatal de | residente en personas ala estatal de | indicadores
federativa de Antigiiedad | migratoria | Intensidad | México, 2005 poblacién | Pablacion estatales
nacimiento del 2000 Migratoria residente en EUA
Fenémeno en México
Migratorio

Nacional 106 451 679 | 10593 716 100.0 10.0

Tradicional 24121305| 5109872 48.2 21.2
Aguascalientes 1 Alto 1 1044 014 135 989 1.3 13.0 1 3.0
Colima 1 Alto 1 591 350 99 605 0.9 16.8 1 3.0
Durango 1| Muyalto 1 1554 948 384192 3.6 24.7 1 3.0
Guanajuato 1| Muyalto 1 5 065 338 926 718 8.7 18.3 1 3.0
Jalisco 1 Alto 1 6814808 | 1415224 13.4 20.8 1 3.0
Michoacan 1| Muyalto 1 4227017| 1061867 10.0 25.1 1 3.0
Nayarit 1| Muyalto 1 997 654 183508 1.7 18.4 1 3.0
San Luis Potosi 1 Alto 1 2409 311 393 845 3.7 16.3 1 3.0
Zacatecas 1| Muyalto 1 1416 865 508 924 48 35.9 1 3.0

Norte 22090752 | 2349770 222 10.6
Baja California 1 Medio 05 2947 836 576 590 5.4 19.6 1 2.5
gjﬂa California 1 Bajo 0 502 623 23 287 02 46 05 15
Coahuila 1 Medio 05 2543 160 192 115 1.8 7.6 1 2.5
Chihuahua 1 Medio 05 3432518 523 050 49 15.2 1 2.5
Nuevo Leon 1 Bajo 0 4242 555 335 669 32 79 1 2.0
Sinaloa 1 Medio 05 2771148 208 219 2.0 75 1 2.5
Sonora 1 Bajo 0 2 487 066 190 160 1.8 7.6 1 2.0
Tamaulipas 1 Medio 05 3163846 300 680 2.8 9.5 1 2.5
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Centro 35434854 | 2024360 19.1 5.7

Distrito Federal 05| Muy bajo 0 8814 797 445 203 42 5.1 05 1.0
Hidalgo 0.5 Alto 1 2389912 207 610 2.0 8.7 1 2.5
Mexico, Edo. 0.5 Bajo 0| 14672398 565 457 6.2 45 0.5 1.0
Morelos 0.5 Alto 1 1717 252 243 590 2.3 14.2 1 25
Puebla 0.5 Medio 0.5 5536 997 340 102 3.2 6.1 0.5 15
Querétaro 0.5 Medio 0.5 1607 101 101 690 1.0 6.4 0.5 15
Tlaxcala 0.5 Bajo 0 1072 311 29708 0.3 2.8 0 05
Sur-Sureste 24434854 1109714 10.5 45

Campeche 0| Muy bajo 0 775 765 10 466 0.1 13 0 0.0
Chiapas 0| Muy bajo 0 4 417 084 37441 0.4 0.8 0 0.0
Guerrero 0.5 Alto 1 3260576 37441 0.4 0.8 0 15
Oaxaca 0.5 Medio 0.5 3716 837 257 991 2.4 6.9 1 2.0
Quintana Roo 0| Muy bajo 0 1091 496 23542 0.2 2.2 0 0.0
Tabasco 0| Muy bajo 0 2069 522 14 764 0.1 0.7 0 0.0
Veracruz 0 Bajo 0 7 295 935 305 769 2.9 4.2 0.5 0.5
Yucatan 0| Muy bajo 0 1807 639 50 982 0.5 2.8 0 0.0

Elaboracién propia con base en informacién de Conapo (2000, anexo A: 57; 2006¢:139)

El CONAPO también ofrece informacién de la poblacién en EUA por entidad de origen en
México en nudmeros netos, asi como medido como porcentaje de la poblacion
territorializada, es decir que vive en el territorio de la entidad. Esta es una medida mas (til
para la comparacién nacional. Los nimeros porcentuales promedian en 12%, aunque
teniendo en cuenta los estandares mundiales que ubican en un rango de “normalidad” a la
emigracion en 3% de la poblacidn, se asigna el valor de “0” a aquellas entidades que tienen
un porcentaje de emigracion de 0 al 3% respecto a su poblacion territorializada; se califican
con el valor de “0.5” a aquellas entidad que tienen un porcentaje entre 3.1% y 6% si bien
estos nimeros son altos en los estandares mundiales.

La Figura 4.9 muestra que 13 entidades mexicanas rebasan el 10% que es el
porcentaje de poblacion nacional que se encuentra emigrada, asi se asigna el valor de “1” a
aquellas entidades por encima del 6.1%.

Como siguiente indicador, se considera la concentracion migratoria de la
emigracion por entidad federativa mexicana de origen utilizando los datos que aporta la
base de datos de la SRE respecto a la emision de matriculas consulares en los Estados
Unidos. Estos datos son reveladores respecto a los principales destinos de los emigrantes

considerando su estado de origen en México.
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En caso de que alguna entidad mexicana tenga una alta concentracion de su

emigracion en algun estado particular de la Unién Americana, es decir, por encima del 61%

se le asignara el valor de “1”; en caso de que algun estado tenga una concentracion media

entre 31 y 60% de su poblacién emigracién en los Estados Unidos, se asigna el valor de

“0.5%”. Y los estados que tengan una poblacion mas dispersa en la Unidon Americana por

debajo del 30% se les asigna el valor de “0”.

Figura 4.10 Matriculas consulares emitidas en 2008.
Porcentaje por entidad federativa mexicana de origen y
principales estados de emision en los EUA.

NUevo Otros % Total Indicador
Estados California | Texas | lllinois | Arizona Colorado L Oregon | Florida | Nueva York Matriculas | Concentracién
México Estados . h
2007 Migratoria
Aguascalientes | 35.3 14.9 14.0 2.7 9.8 2.1 0.8 2.9 0.2 17.4 100.0 0.5
Baja California | 77.7 24 19 6.5 0.9 0.4 1.8 0.5 0.2 7.7 100.0 1
Baja California
Sur 575 8.7 2.9 5.6 21 0.4 2.9 2.7 0.8 16.4 100.0 0.5
Campeche 27.7 18.0 3.7 3.5 3.8 0.2 1.7 9.0 1.0 31.5 100.0 0
Coahuila 11.3 64.7 3.2 2.7 3.2 15 0.3 2.8 0.2 10.3 100.0 1
Colima 713 4.3 2.2 34 12 0.2 4.2 11 0.1 12.0 100.0 1
Chiapas 27.1 8.7 2.9 6.7 1.8 0.4 1.8 15.0 1.6 34.0 100.0 0
Chihuahua 11.2 214 2.7 14.6 19.8 17.4 0.3 0.5 0.1 12.2 100.0 0
Distrito
Federal 443 10.9 11.4 34 2.0 0.5 1.6 3.1 4.9 18.1 100.0 0.5
Durango 28.8 224 14.3 7.1 8.2 3.5 0.7 11 0.1 13.9 100.0 0
Guanajuato 35.1 27.8 114 3.0 1.9 0.5 14 2.7 0.2 16.1 100.0 0.5
Guerrero 432 9.9 13.2 37 1.6 0.2 1.6 3.0 3.8 20.0 100.0 0.5
Hidalgo 30.1 115 5.1 4.7 1.1 0.3 1.7 125 2.0 31.0 100.0 0.5
Jalisco 66.6 5.5 7.7 2.7 17 0.4 1.8 0.8 0.3 12.5 100.0 1
México Edo 35.1 14.8 14.1 4.1 1.7 0.4 1.6 3.7 3.6 20.9 100.0 0.5
Michoacén 58.0 7.5 10.7 2.4 1.0 0.2 3.2 2.0 0.6 14.4 100.0 0.5
Morelos 39.1 7.7 15.8 6.0 2.2 0.3 17 17 6.7 19.0 100.0 0.5
Nayarit 69.3 1.9 14 5.7 2.3 0.4 4.0 1.3 0.1 13.6 100.0 1
Nuevo Leén 4.9 79.7 4.2 0.8 0.6 0.5 0.2 1.8 0.1 7.2 100.0 1
Oaxaca 54.0 35 4.2 2.7 0.8 0.2 3.9 4.3 6.5 19.9 100.0 0.5
Puebla 40.6 4.1 6.6 19 11 0.3 1.6 17 22.1 20.1 100.0 0.5
Querétaro 34.0 26.0 24 2.0 11 0.5 1.8 8.7 0.5 23.0 100.0 0.5
Quintana Roo | 43.3 9.1 4.9 3.0 2.3 0.6 5.5 3.0 1.5 26.8 100.0 0.5
San Luis
Potosi 8.4 65.1 43 1.2 1.0 0.8 0.3 35 0.3 15.1 100.0 1
Sinaloa 61.5 2.0 11 23.1 14 0.6 13 0.5 0.1 8.5 100.0 1
Sonora 28.0 1.9 1.0 58.8 1.0 1.0 0.7 0.4 0.1 7.0 100.0 0.5
Tabasco 23.2 24.8 3.3 3.3 3.5 0.4 1.9 6.7 1.7 31.1 100.0 0
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Tamaulipas 4.3 75.8 2.3 0.3 0.4 0.4 0.3 4.2 0.2 11.8 100.0 1
Tlaxcala 37.7 6.1 7.4 2.0 0.9 0.8 3.2 17 20.3 20.0 100.0 0.5
Veracruz 28.0 14.8 11.2 3.8 1.6 0.4 2.7 5.1 3.1 29.4 100.0 0
Yucatén 71.1 4.7 0.9 0.7 3.9 0.3 8.1 1.2 0.4 8.8 100.0 1
Zacatecas 40.8 22.4 10.1 3.1 7.3 1.4 1.0 1.4 0.0 12.6 100.0 0.5

Elaboracién propia con base en datos de la SRE-IME (2008).

Como ultimo indicador, para el calculo de remesas se utiliza el dato como porcentaje del

PIB estatal puesto que el nimero neto anual por concepto de estos ingresos no indica su

importancia en la economia estatal. Ademas, debido a las fluctuaciones en remesas que se

han presentado en la ultima década se considera sélo dos afios —el 2006 y el 2008— y se

calcula el promedio de ambos datos. Observando los datos disponibles, se establecen los

rangos de la siguiente manera: se asigna el valor de “0” a aquellas entidades cuya recepcion

de remesas representa entre el 0 y el 3% del PIB, se asigna el valor de “0.5” a aquellas

entidades que reciben remesas que significan entre el 3.1% y el 6% del PIB y se asigna el

valor de “1” a aquellas entidades que reciben remesas que representan mas del 6.1% del

PIB.

Figura 4.11 Remesas como porcentaje del PIB estatal, 2006 y 2008

Promedio

Estado 2006 2008 porcentual Indicador de Remesas
Aguascalientes 3.6 4.6 4.1 0.5
Baja California 0.8 1.7 1.2 0.5
Baja California Sur 0.5 1.0 0.8 0
Campeche 0.6 1.1 0.8 0
Coahuila 0.8 1.6 1.2 0
Colima 3.7 6.5 51 0.5
Chiapas 5.6 8.7 7.2 1
Chihuahua 1 1.8 1.4 0
Distrito federal 0.8 0.9 0.9 0
Durango 3.3 6.1 4.7 0.5
Guanajuato 6.7 119 9.3 1
Guerrero 8.1 15.5 11.8 1
Hidalgo 7.7 12.9 10.3 1
Jalisco 3.7 5.5 4.6 0.5
Meéxico Edo 2.4 3.8 3.1 0.5
Michoacéan 13.2 20.3 16.8 1
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Morelos 4.5 8.2 6.3 1
Nayarit 7.2 12.1 9.6 1
Nuevo Ledn 0.5 0.8 0.6 0
Oaxaca 9.3 16.9 13.1 1
Puebla 4.6 7.5 6.1 1
Querétaro 3.2 4.3 3.7 0.5
Quintana Roo 0.6 1.1 0.9 0
San Luis Potosi 4 7.0 5.5 0.5
Sinaloa 25 4.6 35 0.5
Sonora 1 2.0 15 0
Tabasco 1.4 2.2 1.8 0
Tamaulipas 1.3 0.3 0.8 0
Tlaxcala 5.3 10.0 7.6 1
Veracruz 4 6.7 5.4 0.5
Yucatan 0.9 1.6 1.3 0
Zacatecas 9.5 16.0 12.8 1

Elaboracion propia con datos de Banxico (2007; 2009).

De esta manera, la sumatoria de las seis variables consideradas (operatividad, programas y
presupuestos, oficinas adicionales, relaciones exteriores, organizaciones de migrantes y
fendmeno migratorio) nos arroja los resultados mostrados en la siguiente tabla donde el
valor méximo alcanzado fue de 22.5 de un total de 25 puntos. Este valor fue alcanzado por
Michoacan. A partir de estos datos, se incluye también una grafica en la que se posicionan
todos los gobiernos estatales respecto a la institucionalidad de su atencion a emigrantes.

Figura 4.12 Indice de Institucionalidad de OFAMs, 2010

Operatividad | Programas y | Oficinas Relaciones | Organizaciones | Fenémeno Total =
ESTADO presupuestos | Adicionales | Exteriores | de Migrantes Migratorio | Indice de
estatales Estatal Institucionalidad

Aguascalientes 3 25 0 0 35 4 13
Baja California 0 0 0 0.5 0 4 45
Baja California 05

Sur 0 0 0 ) 0 2 25
Campeche 0 0 1 0 0 0 1
Chiapas 2.5 2.5 0 3.0 0 1 9
Chihuahua 35 1 0 0 2 4 10.5
Coahuila 45 3 1 2.5 4 35 185
Colima 1 15 0 1 4 3 105
Distrito Federal 2 4 1 25 0 15 11
Durango 3 3 1 3 4 35 175
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Guanajuato 4.5 4 1 4 45 20
Guerrero 3 25 1 0 2 115
Hidalgo 45 35 0 1 2 4 15
Jalisco 2 4 1 25 4 45 18
México, Edo. 35 2 3.0 2 2 15.5
Michoacan 45 4.5 2 3.0 4 45 225
Morelos 2 15 0 0.5 1 4 9

Nayarit 3 0 0 4 14
Nuevo Le6n 3 4 0 2.5 2 3 14.5
Oaxaca 45 3 0 2.0 3.5 3.5 16.5
Puebla 25 35 1 15 2.5 3 14
Querétaro 05 0 0 0 25 3

Quintana Roo 0 0 0 0 0 0.5 0.5
San Luis Potosi 35 3 0 0.5 4 45 15.5
Sinaloa 0 0 0 0 0 4 4

Sonora 3 25 0 2.0 2 2.5 12
Tabasco 0 1 1 0 0 0 2

Tamaulipas 0 0 0 3.0 0 3.5 6.5
Tlaxcala 35 25 0 10 0.5 2 9.5
Veracruz 3.5 35 1 3.0 0.5 1 12.5
Yucatan 4 35 0 0.5 0.5 1 9.5
Zacatecas 5 5 2 1.0 4 45 215

Elaboracioén propia.

Figura 4.13 Gréfica de indice de Institucionalidad de OFAMs, 2010
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Elaboracion propia.

Como puede observarse, existen grados muy diversos de institucionalizacion entre las

OFAM como lo revelan los datos incluidos en las Figuras 4.12 y 4.13. Tienen diversas
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ubicaciones en el organigrama del gobierno estatal y muy diversas capacidades
institucionales. No todas han podido trascender el periodo gubernamental de seis afios e
incluso algunas apenas han sido creadas en la administracion en curso por lo que su futuro
dependera del proximo gobernador de cada entidad y los vaivenes de la politica local. Las
OFAMs pueden aparecer y desaparecer bajo la discrecionalidad de los gobernadores; pero
es importante sefialar que en promedio tienen siete afios operando.

Respecto al marco legal, destaca que dieciocho OFAMs cuenten con un decreto de
creacion y, en algunos casos, reglamentos de operacion. A pesar de esto, requieren
fortalecerse institucionalmente para cumplir sus propios mandatos de ley. Ademas,
mientras algunas implementan programas, otras solo ofrecen servicios y para operar tienen
presupuestos variables. Se requiere también mejorar el nivel de profesionalizacion de las
personas que laboran en las OFAMs porque generalmente estos servidores publicos son
empleados de confianza y estan sujetos a una gran rotacién. Asi, con frecuencia se pierde la
experiencia adquirida en el manejo de planes y programas gubernamentales de atencion a
migrantes en los estados, no sdlo cada sexenio, sino incluso en periodos intra-sexenales.

Los programas y servicios de atencion a migrantes no en todos los casos se han
constituido en politicas migratorias pues, como se ha sefialado anteriormente, estas
requieren ser respuestas gubernamentales para actuar de forma especifica sobre ciertos
flujos de poblacion, sobre sus consecuencias o bien sobre alguna de sus causas inmediatas,
y deben incluir programas, objetivos, estrategias y acciones. No en todas las entidades
federativas las acciones de atencion a migrantes se han institucionalizado hasta llegar a ser
politicas migratorias.

El paso de la gestion a los servicios asi como posteriormente a los programas de
atencion a migrantes es fundamental para la institucionalizacién y para configurar
verdaderas “politicas migratorias”. Los casos de OFAM mas institucionalizadas han
disefiado programas propios como en el caso de Zacatecas los Programas 1x1 y 2x1,
Michoacan con su Programa Binacional de Educacion Migrante y en el caso de Jalisco el
Programa “Por mi Jalisco” que plantea canalizacion de remesas colectivas a proyectos
productivos.

Aguellas OFAMs con institucionalidad mediana, ain no han desarrollado

programas propios y se concentran en apoyar a la gestion de los programas federales
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(particularmente el Programa 3x1) o crean programas a nivel estatal, que estan basados en
la operacién de los programas federales, ese es el caso de las imitaciones del Programa
Paisano por parte del Estado de Puebla con su “Bienvenido Poblano” o del Estado de
México con su programa de apoyo vial a paisanos denominado actualmente “Compromiso
con los migrantes mexiquenses” que anteriormente se llamaba “Bienvenido Mexiquense y
Hermanos Migrantes”.

La institucionalidad de las OFAMs depende no s6lo implementacion de programas
propios, sino también de la coordinacion intergubernamental para la gestion de programas
federales y la adecuacion de los mismos a condiciones locales, tener un presupuesto propio
0 contar con personal profesionalizado; sino fundamentalmente, de la capacidad de
organizacion de sus migrantes en el exterior y de la visibilizacion de la migracion y los
migrantes asi, como de la realidad migratoria en su conjunto, por parte de los actores
gubernamentales, quienes incluyen el tema migratorio en la agenda gubernamental. En la
medida que las redes sociales y las organizaciones migrantes han madurado con base en los
procesos migratorios histéricos, éstos son capaces de ser actores/agentes politicos tanto en
el pais en donde radican como en el pais de origen.

En los casos de Michoacan y Zacatecas, que se analizaron con anterioridad, la
participacion politica transnacional de las organizaciones de migrantes ha sido determinante
en las respuestas formuladas por el gobierno estatal y en el avance que ha tenido la
institucionalizacion del tema migratorio en la agenda de gobierno de esos estados, al
crearse la Secretaria del Migrante y el Instituto Estatal de Migracion respectivamente, para
operar programas en materia econémica, social, educativa, juridica, politica, de proteccion
y de salud; ademas de ser las Unicas OFAMSs cuya partida presupuestal estd disponible en
Internet.

Por estas razones, cuando se evalGan las incipientes politicas migratorias y sus
acciones de atencion a migrantes en las entidades federativas mexicanas, es necesario
considerar como variable a las relaciones entre los gobiernos estatales y los emigrados,
actuando politicamente como lideres y organizaciones. Las relaciones Estado-diaspora en
nivel local se traducen en relaciones de gobiernos locales con organizaciones y lideres
migrantes, teniendo implicaciones directas sobre las respuestas que elaboran los gobiernos

en los lugares de origen.
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Asi, con base en el indice diseflado se puede proponer una clasificacion

institucionalista de las OFAMSs en tres niveles considerando los 25 indicadores disefiados:

1)

2)

Alta institucionalizacion.- En este primer nivel se ubican a aquellas oficinas que se
sitian en el primer rango con mas de 16 puntos. De un maximo de 25 puntos,
Michoacan obtuvo 22 puntos con lo que se coloca en el primer lugar con la
Secretaria del Migrante y Zacatecas en segundo lugar, con el Instituto Estatal de
Migracion. El resto de las entidades que se colocan en esta categoria son: Coahuila,
Guanajuato, Durango, Jalisco, Estado de Meéxico y Oaxaca. Existen ciertas
caracteristicas que comparten las oficinas de atencion a migrantes de estas
entidades. En primer lugar, una dependencia ad hoc al fendémeno migratorio en la
entidad, es decir, no todos estos estados tienen una intensidad migratoria alta ni
tradicion migratoria hacia los Estados Unidos desde el siglo XIX, particularmente,
el Estado de México y Oaxaca se localizan en zonas de emigracion denominadas
como “emergentes” y con tradicién migratoria desde el Programa Bracero; aunque
estas OFAMs comparten como rasgos comunes tener programas con objetivos
claros, con indicadores, presupuestos y personal adecuados para la operacién de sus
programas. Ademas, con excepcion de Oaxaca el resto de las OFAMs en esta
categoria, operan oficinas adicionales ya sea en otros estados, municipios o en el
extranjero. Y, sumado a lo anterior, realizan una importante actividad internacional
simultanea a la operacion diaria de atencién a sus migrantes.

Mediana institucionalizacion.- En este nivel se ubican a aquellas oficinas que
obtuvieron entre 8 puntos y 15 puntos donde se incluyen la mayoria de las OFAM
que tienen el nivel de Direcciones o Coordinaciones de Atencion a migrantes que en
los organigramas de gobiernos estatales se sitUan generalmente en dependencias
como la Secretaria de Gobierno o de Desarrollo Social como organismos
centralizados. Estas dependencias se caracterizan por situarse en un nivel
secundario en el organigrama y su presupuesto estd condicionado por la Secretaria
que la incluye. En este nivel se ubican las oficinas de Hidalgo, Puebla, San Luis
Potosi, Nuevo Ledn, Nayarit, Aguascalientes, Veracruz, Sonora, Guerrero,
Chihuahua, Colima, Distrito Federal, Tlaxcala, Morelos, Yucatan y Chiapas. Estas

oficinas en general tienen diversos retos para institucionalizarse: primeramente,
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3)

contar con la capacidad para trascender los periodos sexenales adecuadamente,
operar programas con objetivos definidos, tener presupuestos y personal adecuados
para ofrecer servicios, mejorar la relacion con sus lideres y organizaciones de
migrantes e incluso apoyarlos para fortalecer sus procesos organizativos.
Igualmente, requieren mejorar la cooperacion y coordinacion con las oficinas de
Asuntos Internacionales de los gobiernos estatales donde existen, asi como mejorar
la formalizacion de los procesos resultantes de su cooperacion con diversas
instancias nacionales e internacionales a través de acuerdos interinstitucionales o
hermanamientos y aprovechar mejor la operacion de sus oficinas en el exterior de
aquellos gobiernos que las tienen.

Baja institucionalizacién del tema migratorio.- Se presenta en aquellos estados que
obtuvieron menos de 8 puntos. Los estados que se ubican en este rango son:
Tamaulipas, Baja California, Sinaloa, Baja California Sur, Querétaro, Tabasco,
Campeche y Quintana Roo. En estos estados las OFAM aln no se crean
formalmente y el fendmeno migratorio, asi como sus consecuencias, es atendido
solo por las instancias federales y/o diversas instancias dentro del gobierno estatal
sin una cooperacion intergubernamental institucionalizada visible. Es interesante
notar que la mayoria de ellos se localizan en zonas fronterizas, tanto en el norte
como en el sur de México. Dos explicaciones de la baja o nula institucionalizacion
de las OFAM podrian ser las siguientes: 1) la propia dindmica migratoria fronteriza
se ha “normalizado”, es decir, es comun 'y, 2) los aspectos conflictivos de atencion
a migrantes (internos, transmigrantes y emigrantes) tradicionalmente han sido
tratados por instancias federales tanto en México como en sus paises vecinos:
Estados Unidos, Belice y Guatemala. Excepciones notables a estas observaciones
se presentan en Sonora y en Chiapas donde en los gobiernos estatales operan
programas y se ofrecen servicios para migrantes internos, trabajadores migrantes

temporales y transmigrantes”’ con mayor importancia, que incluso aquellos

2" El gobierno de Sonora aprob6 en 2007 una Ley de Proteccién y Apoyo a Migrantes que tuvo como un

proposito prioritario institucionalizar el Programa Programa Estatal de Atencion a Menores Migrantes

“Camino a Casa” administrado por el DIF estatal con el objetivo de que los nifios migrantes mexicanos no

acompafiados y que se ubican en esa frontera puedan retornar a sus localidades en coordinacion con los

sistemas DIF de los estados de origen. Por su parte, el gobierno de Chiapas tiene en marcha su Plan Estatal de
Politica Migratoria y como resultado de su operacion creo en su Procuraduria de Justicia Estatal una Fiscalia
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ofrecidos para sus emigrantes internacionales (sonorenses y chiapanecos en el
exterior respectivamente), lo cual refleja que su problematica migratoria principal
no es la emigracion, sino la migracion interna, trabajadores migrantes temporales
nacionales o extranjeros, transmigrantes y/o inmigrantes.

Esta clasificacion asi como los datos de cada una de las variables e indicadores
nos permite mostrar a grandes rasgos las fortalezas, tanto como los retos que requieren
superar las oficinas de atencion a migrantes en los Estados. Como vemos, es necesario
profundizar en el aspecto relevante que es la incidencia del fendmeno migratorio en las
relaciones exteriores de las entidades federativas, asi como profundizar en el analisis
empirico de esta incidencia a través de los estudios de caso que se presentan en los
siguientes capitulos.

4.3 La emigracion en las relaciones exteriores de gobiernos estatales mexicanos

Algunos gobiernos estatales, como revela el anélisis anterior, ubican el tema migratorio en
sus oficinas de asuntos internacionales o relaciones internacionales. Ese es el caso del
Estado de Durango que opera su Direccion de Asuntos Internacionales y Atencién a
Comunidades Duranguenses en el Extranjero donde el tema migratorio esta a la par del
resto de los asuntos internacionales en la agenda gubernamental. Por su parte, el Estado de
México, en su Coordinacion de Asuntos Internacionales, incluye una Sub-coordinacién de
Enlace Internacional y de Mexiquenses en el Exterior. Ademas, éste fue el caso de Jalisco
cuya Direccion de Asuntos Internacionales tenia una Coordinacion de Atencion a
Migrantes en el periodo 1994 a 2008 y también de Chiapas cuya Coordinacion de
Relaciones Internacionales tuvo una Unidad de Atencién a Migrantes hasta 2008, pero que
cambiaron de ubicacion tras el fin del periodo sexenal.

Los documentos de la Secretaria de Relaciones Exteriores en materia de
internacionalizacion de gobiernos locales reconocen que el primer factor de esta
“internacionalizacion” es la gran cantidad de trabajadores migrantes (Promehcid SRE 2009:
19). En estados con gran tradicion migratoria como Jalisco, Michoacan, Zacatecas y

Guanajuato los primeros “hermanamientos de ciudades”, 0 mas bien localidades, fueron

Especial para Delitos contra Migrantes que fundamentalmente atiende a migrantes centroamericanos que son
victimas de delitos cometidos en territorio chiapaneco.
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promovidos por lideres migrantes con conexiones politicas transnacionales con su alcalde
en su ciudad de residencia en los Estados Unidos, como con las autoridades municipales en
su lugar de origen en México. Asi, en primera instancia gestionaron donaciones de
ambulancias y equipo de bombero desechado por gobiernos locales estadunidenses v,
posteriormente, promovieron los hermanamientos. De hecho, diversas OFAM actualmente
contintan operando las gestiones de donaciones internacionales, por ejemplo Coahuila y
Jalisco.

En materia de hermanamientos es importante ilustrar los casos que documenta el
profesor Miguel Moctezuma (2004). Los zacatecanos migrantes promovieron los
hermanamientos de Norwalk, California y Fresnillo tanto como de Azusa, California y la
ciudad de Zacatecas; y promovieron el acercamiento de las autoridades estatales en ambos
lados de la frontera. Retomando las palabras de Moctezuma (2004: 115) refiriéndose a la

competida eleccion del gobernador Monreal entre 1997 y 1998:

“...la campafia electoral a la gubernatura en la entidad, desperté también en los Estados Unidos la conciencia de
los Zacatecanos organizados para actuar politicamente en ese pais. Hasta ahora, muy pocos saben que sus acciones
han ido muy lejos: Rudy R. Rios (dirigente de la Seccidon 652 de la Laborer’s Internacional Union of North
America) y Guadalupe Gomez de Lara (Presidente de la Federacion de Clubes Zacatecanos Unidos del Sur de
California) han servido como interlocutores entre el Gobernador de Zacatecas, Ricardo Monreal y el entonces
Gobernador de California, Gray Davis...Asimismo el Frente Civico Zacatecano ha apoyado militantemente las
campafias Lou Correa, originario de Calera (Zacatecas) y Linda Sanchez, ambos asambleistas por California;
Miguel Pulido, Alcalde de Santa Ana, Jesse Loera, Alcalde de Norwalk; Gray Davis y Cruz Bustamante,
Gobernador y Vicegobernador de California, respectivamente; ademas de Loreta Sanchez y Grace Napolitano,
Congresistas Nacionales. Rosalia Ruiz (ex-Presidenta de la Federacion de Clubes Unidos Zacatecanos en lllinois)
ha hecho lo propio con respecto a Luis V. Gutiérrez y Edgard Burke, el primero, Congresista por el 4° Distrito
Electoral de Chicago y el segundo, Consejal del Distrito 14 de la ciudad de Chicago, sirviendo también como

intermediaria para encuentros del Gobernador de Zacatecas con el alcalde de Chicago...”

Los emigrados son un vinculo internacional de facto entre las comunidades locales con
expulsion migratoria y los lugares donde ellos residen en Estados Unidos o Canada,
especialmente cuando éstos alcanzan una importancia politica en ambos espacios
geograficos. El transnacionalismo politico de los emigrados hace posible una
institucionalizacion de las relaciones internacionales de los gobiernos locales mexicanos a

través de los hermanamientos u otras formas de encuentro y cooperacion.
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Esta “internacionalizacion™ a través de lideres y organizaciones migrantes con su
transnacionalismo politico es la dimensién con mayor visibilidad. Ademas, como se ha
sefialado, la propia dindmica de la ‘“atencion a migrantes” requiere vinculacion
internacional de las OFAM. Por ejemplo, uno de los servicios principales que ofrecen las
OFAM es el “apostillamiento” de actas de nacimiento de nifios nacidos en los Estados
Unidos, hijos de migrantes. Esto requiere la coordinacion expedita de las autoridades
estatales mexicanas y las estatales en Estados Unidos pues el certificado de nacimiento
requiere ser validado por ambas instancias para que estos nifios gocen de la doble
nacionalidad.

Otro de los tramites recurrentes en las OFAM son las “visas humanitarias”. Estas
con frecuencia son requeridas por los migrantes para visitar parientes enfermos o
encarcelados en los Estados Unidos, o para hacer los tramites de repatriacion de cuerpos.
Estas visas son solicitadas directamente por las autoridades estatales mexicanas al
consulado de los Estados Unidos para otorgar las facilidades y acelerar los trdmites. De esta
manera, las OFAM con su actividad diaria, que va desde promocidén de inversién migrante,
actas de nacimiento y apostillamiento, gestion de visas para trabajadores migrantes
temporales hasta asesoria para tramites de residencia y ciudadania en los Estados Unidos,
necesariamente promueven la internacionalizacion de sus gobiernos locales.

Ahora bien, si las OFAM con sus programas de atencion a migrantes implican
internacionalizacion de las actividades del gobierno estatal, esta incidencia es ain mayor
cuando deciden establecer oficinas en el extranjero. Estas oficinas pueden surgir ya sea por
el activismo politico de lideres y organizaciones migrantes, la demanda de servicios de
atencion a migrantes en ciertos lugares de concentracion geografica de recepcion
migratoria o también por intereses comerciales, de atraccidn de inversidn extranjera directa
y promocién politica.

En la Figura 4.14 se enlistan a los gobiernos estatales que operan oficinas en los
Estados Unidos cuya principal labor es la atencion a los emigrantes oriundos de los estados
correspondientes. Ahora bien, es necesario sefialar que la institucionalizacion de estas
oficinas es desigual y que, aunque desde 1999 empezaron a instalarse estas oficinas en el
extranjero, la mayoria desaparecen tras los cambios de gobernadores. Por ejemplo, en el

caso del Estado de Mexico, durante la gubernatura de Arturo Montiel (1999-2005)
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estuvieron operando cuatro oficinas en el extranjero; aunque sélo una de ellas trascendio a

la actual administracion de Enrique Pefia Nieto: Houston.

Figura 4.14 Oficinas de entidades federativas mexicanas en EUA, 2010

Gobierno Estatal No. de oficinas Localizacion

Coahuila 2 Dallas, Tx. y Chicago, Ill.

Distrito Federal 2 Los Angeles, Ca. y Chicago, Ill.

Durango 2 Los Angeles, Ca. y Chicago, IlI.

Estado de México 1 Houston, Tx.

Guanajuato 3 Chicago, Ill., Santa Ana, Ca. y Dallas, Tx.

Guerrero 1 Chicago, III.

Jalisco 1 Chicago, III.

Puebla 4 Los Angeles, Ca., Houston, Tx., New York City, NY. y Madrid, Esp.
Michoacan 3 _?ggga en Chicago, Ill. Enlaces (1 funcionario estatal) en California y
Zacatecas 3 Enlaces en Chicago, Ill., North Richland Hills, Tx. y Santa Ana, Ca.

Fuente: IME (2009b) y datos de trabajo de campo.

La institucionalizaciéon de estas oficinas en el extranjero es variable porque no tienen un
presupuesto fijo, su mantenimiento es costoso y tienen poco personal. Generalmente, solo
una o dos personas que laboran en estas oficinas estdn contratados como funcionarios
publicos del gobierno estatal, en ocasiones sélo cuentan con visas de turista en los Estados
Unidos y su salario estd cotizado en pesos mexicanos, en gran contraste con los
funcionarios federales de la red consular de la cancilleria mexicana.

A pesar de lo anterior, el establecimiento de estas oficinas muestra la importancia
que tienen los emigrados para los gobiernos estatales, la necesidad de ofrecer servicios
extraterritoriales que conlleva la emigracion asi como la manera en que ocurre la
“internacionalizacion” de los gobiernos locales a través de esta via “reactiva”. A diferencia
del activismo internacional de los gobiernos subnacionales “proactivoS” en busqueda de
inversiones extranjeras, posicionamiento de sus productos de exportacion en mercados

internacionales, oferta turistica, promocion cultural en el extranjero o posicionamiento

188



politico como ocurre en Estados Unidos, Canada, Australia y paises europeos, en México la
emigracion es una via de internacionalizacion “reactiva” de los gobiernos locales.

En otras palabras, esta internacionalizacion, es una consecuencia de la emigracion y
surge a partir de la demanda que generan los migrantes. Por un lado, los servicios
“extraterritoriales” que requieren, particularmente los indocumentados cuya vulnerabilidad
es mayor y que rebasan la capacidad de atencion de la extensa red consular mexicana que
reconoce ser insuficiente. Y por otra parte, también la internacionalizacion local es
resultado del activismo de lideres y organizaciones migrantes cuyo ‘“transnacionalismo
politico” conlleva el desarrollo de vinculos internacionales institucionalizados como los
hermanamientos, la inversion de las remesas a través de programas gubernamentales y la

cooperacion internacional descentralizada.

4.4 Reflexiones y Conclusiones preliminares

En México, desde los gobiernos estatales en un contexto de mayor competencia politica, de
descentralizacion y transicién a la democracia, los programas federales para construir una
diaspora mexicana son un referente fundamental. Los primeros estados en poner en marcha
acciones a favor de sus migrantes fueron aquellos con una larga tradicién migratoria que
data desde el siglo XIX como Zacatecas y Michoacan. Las respuestas gubernamentales
mas institucionalizadas en estos estados se fortalecio paralelamente a la propia
institucionalizacion que han alcanzado la Federacion Zacatecana del Sur de California y la
Federacion de de Clubes Michoacanos en Illinois con base en la madurez de sus redes
sociales, su participacion transnacional, su capacidad de incidir econdémica, social y
politicamente en sus comunidades de origen y de ser reconocidos como actores/agentes
politicos por sus gobiernos municipales y estatales.

No todas las entidades federativas en Meéxico tienen estas organizaciones
transnacionales, en gran medida porque los procesos migratorios iniciaron histéricamente
de manera diferenciada. Es decir, no son comparables las historias de emigracion hacia los
Estados Unidos, desde Zacatecas, Jalisco o Michoacan en el siglo XIX, con la historia
migratoria hacia el vecino pais del norte desde Veracruz o Chiapas, que se incrementa

notablemente a partir de la década de 1990.
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La participacion transnacional de los lideres y las organizaciones migrantes han sido
determinantes en las respuestas gubernamentales desde los gobiernos locales mexicanos
(Imaz 2006). A su vez, estos gobiernos han propuesto diversos grados de
institucionalizacion en su “atencidén a migrantes”.

Con base en el analisis detallado de seis variables (operatividad, programas y
presupuestos, oficinas adicionales, relaciones exteriores, organizaciones de migrantes y
fendmeno migratorio estatal) con 25 indicadores, se pueden clasificar a las OFAM en tres
grados de institucionalizacion:

1) Alto: Michoacan, Zacatecas, Coahuila, Guanajuato, Durango, Jalisco, Estado de
México y Oaxaca.

2) Medio: Hidalgo, Puebla, San Luis Potosi, Nuevo Leon, Nayarit, Aguascalientes,
Veracruz, Sonora, Guerrero, Chihuahua, Colima, Distrito Federal, Tlaxcala,
Morelos, Yucatan y Chiapas.

3) Bajo: Tamaulipas, Baja California, Sinaloa, Baja California Sur, Querétaro,
Tabasco, Campeche y Quintana Roo.

Ahora bien, en materia de relaciones exteriores, es necesario subrayar que la propia
dindmica de las oficinas y programas de atencion a migrantes en las entidades federativas
mexicanas implican “extraterritorialidad” en los servicios gubernamentales proporcionados
por estos gobiernos tales como el apostillamiento de actas de nacimiento y documentos
oficiales, el traslado de restos, el tramite de visas humanitarias y de trabajadores
temporales, entre otros. La emigracion internacional en México conlleva, por lo tanto, a una
internacionalizacion de los gobiernos locales por una ‘“via reactiva”, a diferencia de la
promocion internacional “proactiva” que caracteriza a la llamada “paradiplomacia” o
“diplomacia local” para insertar a los gobiernos locales en la dindmica de la globalizacién y
promover inversiones, comercio exterior, turismo y cultura.

Esta internacionalizacion y extraterritorialidad es “reactiva” porque responde a
demandas de los migrantes, por un lado, de servicios particularmente de proteccion debido
a que una mayoria de ellos se encuentran en estado de vulnerabilidad por tener un status
migratorio irregular; y, por otro lado, el activismo politico de lideres y organizaciones

transnacionales con conexiones gubernamentales en ambos lados de la frontera.
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De esta manera, la emigracion se ha convertido en uno de los temas internacionales
prioritarios de los gobiernos locales en México expulsores de mano de obra,
particularmente cuando han decidido establecer Oficinas de Atencion a Migrantes en sus
estructuras gubernamentales, pero aun mas, cuando operan oficinas en el extranjero con
este propdsito primordial mas que para la promocion de los intereses estatales en materia
econdmica y politica, establecer acuerdos interinstitucionales y hermanamientos o

desarrollar “cooperacion internacional descentralizada”.
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CAPITULO5.
Analisis de caso: Jalisco

En el capitulo anterior al presentar un panorama nacional de las Oficinas de Atencion a
Migrantes se ha situado al estado de Jalisco en un alto nivel de institucionalizacién debido
a: la antigiiedad y relevancia de su fendmeno migratorio, la consolidacién de sus
organizaciones de migrantes asi, como los programas y servicios que ofrece para esta
poblacion. Sin embargo, el andlisis anterior ubica a Jalisco con una operatividad
institucional media de su actual OFAM vy revela poca vinculacion de la atencion a
migrantes con las estrategias de relaciones exteriores del gobierno estatal.

Este capitulo tiene como propoésito ahondar en los intersticios de la operatividad de
la atencion a migrantes en el estado de Jalisco desde la incorporacién de este tema a la
agenda gubernamental hacia finales de la década de 1990, la evolucién de las respuestas
estatales en esta materia, asi como sus principales alcances y limites contemporaneos.

En el primer apartado se abordan las caracteristicas principales de la emigracion
jalisciense hacia los Estados Unidos: sus antecedentes histéricos que datan del siglo XIX,
asi como la intensidad y diversificacion de los flujos emigratorios actuales, que dan como
resultado que la “diaspora” jalisciense (la poblacion originaria de Jalisco en el exterior) en
el afio 2009 se calculara en 4 millones de personas.

El segundo apartado de este capitulo se dedica a la configuracion de las respuestas
del gobierno estatal frente a su creciente fendmeno migratorio. Se describen las razones de
la incorporacién de la emigracién como una tematica publica en la agenda gubernamental y
los esfuerzos en vincular los programas de atencidén a migrantes con la agenda de relaciones
internacionales del gobierno estatal entre 1994 y 2007. En este apartado también se
contextualiza la formacion de la Federacion de Clubes Jaliscienses del Sur de California —
la federacion de clubes mexicanos mas grande en los Estados Unidos— Y el crecimiento de
esta organizacion a la par de los programas federales y estatales para migrantes.

El tercer apartado, se dedica a describir la operacion actual de la Direccion de
Atencion a Jaliscienses en el Exterior (DAJE) y los Programas del gobierno de Jalisco para

sus migrantes centrandonos particularmente en dos de los mas exitosos: el Programa 3x1
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federal y el Programa 3x1 estatal, disefiados bajo la perspectiva transnacionalista. En este
apartado, se describe también la reciente inauguracion de la Casa Jalisco en Illinois y la
relacion con la Federacion de Clubes Jaliscienses del Medio Oeste de los Estados Unidos
como la mayor organizacidén jalisciense que realiza mayores actividades “politicas
transnacionales”.

En la cuarta seccion de este capitulo se analiza la situacion que guarda actualmente
la relacion entre la politica domeéstica, la implementacion de los programas de atencion a
migrantes en Jalisco, la emigracion internacional y la agenda de relaciones exteriores del
gobierno estatal. En ese sentido, se discute como conduce el gobierno de Jalisco su

internacionalizacion y extraterritorialidad a través de la emigracion.

5.1. La tradicion de “ir al norte”, fendomeno migratorio estatal

La emigracion desde Jalisco hacia los Estados Unidos tiene una larga historia que incluso
se remonta a los vinculos coloniales entre el occidente y norte de la Nueva Espafia. Si bien
el primer gran evento en atraer jaliscienses a los Estados Unidos fue la Fiebre de Oro en
California a mediados del siglo X1X, la época de la primera oleada emigratoria jalisciense
se ubica en el Porfiriato. Esto ocurrié en la década de 1870 cuando se tendieron las lineas
ferroviarias que conectaban Los Altos de Jalisco, y posteriormente Guadalajara y la regién
occidental, con la frontera norte —primeramente con Chihuahua y mas tarde la linea del
Pacifico que conectaria con Sonora—. Esto permitio el establecimiento de rutas de
emigracion hacia el norte que perduran incluso hasta nuestros dias.

La historia de la emigracion desde Jalisco es muy amplia, sin embargo para su
estudio puede dividirse en seis periodos:

a) Las primeras migraciones ocurridas en el siglo XIX tienen como signo el
espiritu aventurero documentado por Manuel Gamio (1931/69), si bien existen
también las migraciones laborales debido a la reduccion de la demanda de trabajo
de las grandes haciendas jaliscienses que estaban incorporando maquinaria e
industrializandose (Durand 1994). Las lineas ferroviarias construidas en el
Porfiriato permitieron que decenas de jaliscienses pudieran trasladarse a la frontera

norte, irse “al norte”, emplearse tanto en la propia industria ferrocarrilera y en la
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agricultura en el sudoeste estadunidense, asi como en las minas de extraccion de
metales en el medio oeste de los Estados Unidos particularmente en el area de
Chicago. Esta es la base de dos destinos migratorios historicos para los jaliscienses:
California e Illinois.

b) Las migraciones en el contexto de la Revolucion Mexicana y la Primera
Guerra Mundial. Este periodo se caracteriza por una gran inestabilidad politica y
econdmica en México que coincide con una gran demanda de mano de obra en los
Estados Unidos. Reclutadores estadunidenses promovieron la emigracion laboral
desde el occidente mexicano y a este flujo se sumaron también desertores de los
ejércitos revolucionarios y refugiados y asilados politicos (Gamio 1931/1969).

c) Las migraciones durante la Guerra Cristera. El conflicto entre la Iglesia y el
Estado mexicano que tiene raices en la era de la Reforma juarista, se radicaliza en el
occidente mexicano durante los periodos presidenciales posrevolucionarios de
Alvaro Obregon y Plutarco E. Calles, quienes promovian la estricta subordinacion
de la Iglesia al Estado. Este conflicto provoca una nueva oleada de emigracion
jalisciense que incluye a cristeros, refugiados y migrantes econémicos abandonando
sus localidades, el territorio estatal e incluso el pais.

d) El periodo Bracero (1942-1964) que implica la emigracion temporal por
contrato hacia el suroeste de los Estados Unidos en el marco de este acuerdo
binacional. En este programa participaron 463 mil 915 jaliscienses (Gonzéalez
Navarro 1994). La experiencia migratoria histérica acumulada y los braceros,
permitieron que la emigracion ‘“al norte” comenzara a asimilarse como una
actividad econdmica y social rutinaria en Jalisco. En ese momento, los dos grandes
polos de atraccion de la emigracion jalisciense eran California y Texas. En el
contexto del Programa Bracero comienzan a surgir entre los emigrados los primeros
clubes y comités pro-pueblo para apoyar a personas necesitadas en localidades
como Arandas y Jamay (Fitzgerald 2008; Guillaume 2006).

e) Los Rodinos que corresponde al periodo de la Ley Simpson-Rodino de 1986
(IRCA) que significd una amnistia masiva para migrantes indocumentados. En este
periodo, un total de 4 millones de mexicanos indocumentados se legalizan y entre

ellos una gran parte de jaliscienses. La IRCA favorecio el establecimiento y la
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permanencia de los emigrados que se regularizan y éste es uno de los factores que
incide en el crecimiento de clubes y organizaciones de migrantes jaliscienses,
particularmente en dos entidades de la Union Americana de tradicion migratoria:
California e Illinois.

f) La Migracion Masiva desde 1987 hasta la fecha. Este periodo se caracteriza
por una mayor diversificacion espacial y socio-demografica de la emigracion
laboral debido a las crisis mexicanas de 1976, 1982 y 1994/95. Espacialmente, la
diversificacion incluye nuevos origenes y destinos. Si bien hasta la época actual,
mas de la mitad de los jaliscienses en los Estados Unidos podrian concentrarse en
California (COEPO 2008), actualmente existen una gran diversidad de destinos de
los migrantes. Estos destinos incluyen desde Alaska y el estado de Washington en la
costa oeste de los Estados Unidos asi como Carolina del Sur y los estados de Nueva
Inglaterra en la costa oeste, hasta la provincia de Alberta en Canada, que
anualmente recibe 250 trabajadores temporales debido a un esquema negociado
entre esa provincia y el gobierno de Chapala, y 24 trabajadores mas en un proyecto

piloto entre los estados de Jalisco y Alberta.

Como resultado de las diversas olas migratorias hacia los Estados Unidos, Jalisco es

considerado por el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO 2000) como una entidad

situada en la “region tradicional” de emigracion asi como de “alta intensidad migratoria”.

El siguiente mapa ilustra la magnitud de la emigracién jalisciense, evidenciando no solo la

intensidad sino la dispersion geogréfica de este fendmeno en todas las regiones del estado,

ya que practicamente todos los municipios presentan emigracion. EI CONAPO registra con

datos del Censo del 2000 que en esta entidad no existen municipios con nula emigracion

internacional, es decir, todos cuentan con algin grado de emigracion. A diferencia de la

mayoria de los estados en México, un 56% del total de los municipios jaliscienses tienen

“muy alta” y “alta” intensidad migratoria: 24 “muy alta” y 56 “alta” intensidad, sumando

un total 70 municipios con estas caracteristicas.
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Figura 5.1 Intensidad migratoria del estado de Jalisco, 2000
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Fuente: CONAPO 2000

La “diaspora” de Jalisco, es decir, su poblacion en el exterior, es calculada por el Consejo
Estatal de Poblacion (COEPO 2009) en 4 millones. La poblacién que nacio en Jalisco y que
radica en los Estados Unidos se calcula en 1 millon 420 mil y aproximadamente 2 millones
600 mil que son descendientes de jaliscienses. Estos datos se complementan con las cifras
mostradas en el capitulo anterior en la Figura 4.9 donde el CONAPO establece que Jalisco
tiene un stock de emigrados de 1 millon 415 mil 224 originarios de esa entidad, alcanzando
el 20.8% de la poblacion jalisciense “territorializada”, es decir, que radica en el estado.
Ademas, los datos de los emigrados nacidos en Jalisco también se pueden confirmar
observando la cantidad de migrantes de la entidad en los ultimos treinta afios, los datos
oficiales registran méas de 700 mil jaliscienses como emigrantes como se puede constatar en

la siguiente Figura 5.2,
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Figura 5.2 Emigracion desde Jalisco, en el periodo 1987-2002

Total absoluto
Periodo 1987-1992 1992-1997 1997-2002 (1987-2002)
Total por
periodo 220 957 280 058 291 657 701 672
Migrantes
circulares 136 302 114 702 127 401
No
retornados 84 655 165 356 164 256

Fuente: Estimaciones de CONAPO 2006 con base en INEGI y
Encuesta Nacional de la Dindmica Demografica (ENADID), 1992, 1997,2002.

La Figura 5.2 revela que en los quinquenios de 1992 a 1997 y 1992-2002 el nimero de
migrantes no retornados fue mayor al numero de migrantes circulares, lo que demuestra la
reduccion de la circularidad en la Gltima década como parte de una tendencia nacional en la
emigracion de México hacia los Estados Unidos (Alba 2008). Por otro lado, es importante
afiadir los datos de concentracion de la emigracion jalisciense en la Unién Americana
rescatando la tabla sobre la emisién de matriculas consulares por parte de la Secretaria de

Relaciones Exteriores (Ver Figura 5.3).

Figura 5.3. Porcentaje de emision de matriculas consulares
a originarios de Jalisco en los Estados Unidos, 2007

% Total

Nuevo | Nueva Otros Matriculas
California | lllinois | Texas | Arizona | Oregon | Colorado | Florida | Mexico | York estados | 2007
66.6 7.7 5.5 2.7 1.8 1.7 0.8 0.4 0.3 12.5 100.0

Fuente: SRE 2008.

Siguiendo la Figura 5.3 se evidencia que el 66% de los jaliscienses que radican en los
Estados Unidos se localizarian en California como el principal y tradicional estado destino
de la emigracion desde Jalisco. El segundo destino seria el estado de Illinois con 7.7% de
los jaliscienses viviendo en el vecino pais del norte; y el tercer destino seria el estado de
Texas con 5.5%.
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Figura 5.4. NUmero y porcentaje de emision de matriculas
consulares a originarios de Jalisco, 2007

California Los Angeles 25,211 27.34%
California San Francisco 7,141 7.74%

Ilinois Chicago 7,140 7.74%
California San Bernardino 6,006 6.51%
California Sacramento 5,809 6.30%
California Santa Ana 5,646 6.12%
California San Jose 4,560 4.94%
California Fresno 3,760 4.08%

Nevada Las Vegas 2,873 3.12%

Fuente: SRE 2008.

Ahora bien, ya que los datos de matriculas consulares se ofrecen por circunscripcion
consular es necesario apuntar que la mayor concentracion de jaliscienses se localiza en
nueve ciudades o regiones metropolitanas como muestra la Figura 5.4. En esta tabla destaca
Los Angeles en California como el destino metropolitano tradicional con mas del 27% de
los jaliscienses en los Estados Unidos. En segundo lugar se ubica el area metropolitana de
San Francisco, California y en tercer lugar el area de Chicago con 7.74%.

En general, los datos anteriores muestran las particularidades del fenémeno
migratorio en el estado de Jalisco: antigliedad o tradicién migratoria que se remonta al siglo
XIX, alta participacion en el Programa Bracero, emigracion sostenida desde 1970 hasta la
actualidad, alta intensidad migratoria en las ultimas décadas, emigracion internacional
desde todos los municipios, destinos migratorios principales localizados en California e
Ilinois, asi como una poblacién de jaliscienses en el exterior que alcanzarian los 4 millones
de personas e incluye a nacidos en Jalisco asi como también a sus descendientes de varias

generaciones.

5.2 La inclusion de la emigracién en la agenda publica: organizando clubes

El tema migratorio comenzé a incorporarse a la agenda gubernamental estatal durante el

ultimo gobierno priista que goberné la entidad a principios de la década de 1990. Dos
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factores fueron determinantes: la visibilidad del fendmeno migratorio y la implementacion
de programas federales mexicanos para migrantes. Si bien la emigracion es historica, la
importancia numérica de la emigracion fue cada vez mayor a partir de la década de 1970
para el estado de Jalisco, tal como reflejan los datos mostrados en la seccion anterior. Por
otro lado, los programas federales mexicanos para migrantes incentivaron al gobierno
estatal a formar organizaciones de migrantes en clubes y federaciones.

El ultimo gobernador de extraccion priista, Carlos Rivera Aceves, quien fungié como
interino®® en el periodo 1992-1995 fue el primer gobernador jalisciense en visitar a sus
emigrados en Los Angeles, California. En el marco del Programa de Comunidades
Mexicanas en el Exterior de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), el Consulado de
Los Angeles organizo reuniones esporadicas entre el gobernador Rivera y sus paisanos.
Como resultado de estas reuniones en Jalisco inicid la implementacion del entonces
programa “Solidaridad Internacional 2x1” promovido por el gobierno federal. En este
programa ambos Ordenes de gobierno (federal y estatal) colaboraban para una obra en su
comunidad de origen aportando, cada uno, un peso adicional al peso aportado por los
migrantes (Valenzuela 2006). Es importante sefialar que este programa fue operado sélo en
algunos estados del occidente y bajio mexicano y pusieron en marcha este programa:
Zacatecas, Michoacén, Jalisco y Guanajuato.

Por otra parte, al finalizar este periodo sexenal se aprob6 el decreto para la creacion
de las llamadas Casas Jalisco en el extranjero, una dimension que va a cobrar mayor
relevancia en los afios posteriores y que se vinculara al fendmeno migratorio. EI gobierno
de Carlos Rivera Aceves concibid estas Casas como entidades “no lucrativas, con
personalidad juridica y patrimonio propios, para promover fuera del territorio nacional, las
actividades industriales, comerciales, turisticas, culturales, ganaderas, agropecuarias y
economicas en general del estado de Jalisco”. Se establecié que estas Casas en el extranjero
serian administradas por Patronatos integrados tanto por funcionarios publicos de las
Secretarias de Promocion Economica, Cultura, Turismo y Finanzas como Camaras

empresariales y asociaciones productivas jaliscienses (Decreto 1994).

%8 Tras la salida del gobernador Guillermo Cosio Vidaurri luego de las explosiones de gasolina en el sistema
de alcantarillado en Guadalajara que destruyeron 8 kilometros de calles en abril de 1992.
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Tras estos primeros antecedentes, el gobierno de Jalisco desplegd una estrategia mas
organizada y amplia para relacionarse con sus migrantes en el periodo del primer gobierno
panista de Alberto Cérdenas (1995-2001). En este periodo surgié un esquema de
institucionalizacion de la atencion a los migrantes con programas y presupuestos propios,
dentro de la Direccion de Asuntos Internacionales estatal (DAI). Esta Direccion incluyo a la
Oficina de Atencion a Jaliscienses en el Exterior (OFAJE) creada en 1995 por
recomendacion de la Secretaria de Relaciones Exteriores (Martinez 2007). Nuevamente, en
la creacion de la OFAJE se reflejaron las directrices de la politica federal en el sentido de
que era importante que el gobierno estatal mantuviera estrecho contacto con sus emigrados.

En principio, la OFAJE incluy6 el Programa de Proteccion asi como el Programa de
Donaciones Internacionales que hasta la fecha aln existen. EI primero consiste en brindar
apoyo Yy asesoria legal a migrantes y sus familiares en situacion de riesgo en los Estados
Unidos; el segundo, se instituyd debido a que los clubes de oriundos tramitaban desde
Estados Unidos donaciones de: ambulancias, carros de bomberos, equipo de cémputo, etc.,
a sus comunidades de origen.

Fue en el contexto del funcionamiento de la OFAJE, que en 1995 el gobierno estatal
ademas promovio la creacion de la Federacion de Clubes Jaliscienses en California con
sede en Los Angeles. La Federacion reuni6 a aproximadamente 30 clubes de la entidad que
existian en esa fecha y que se habian creado desde la década de 1960 teniendo como
principal objetivo reunir ayuda de los emigrados que fuera canalizada solidariamente a la
comunidad de origen.

La OFAJE en este periodo, promovié una estrategia de fomentar el vinculo del
gobierno estatal con sus emigrados a través de las Semanas Jalisco y el Dia del Jalisciense
Ausente. Las Semanas Jalisco consisten una serie de eventos durante un fin de semana
largo (jueves a domingo) para promover la cultura jalisciense ya que incluyen bailes
folkldricos, muestras gastronémicas, charreadas, etc. Estas son organizadas, tanto en los
principales puntos de concentracion de migrantes como Los Angeles, California y Chicago,
Illinois, donde tambien se promovian los servicios de diversas dependencias estatales y
llegan a tener una concurrencia de hasta 3 mil personas diarias, asi como en diferentes
paises (Chile, China y Corea del Sur) para promover internacionalmente al estado bajo el

lema: “Jalisco es México” (Moreno 2008).

200



Tambien durante esta administracion empezd a celebrarse el Dia del Jalisciense
Ausente desde 1997. Este es un evento anual en la tercera semana de diciembre que por
afios coincidié con el Dia Internacional del Migrante decretado por la ONU (18 de
diciembre). * Es celebrado por el gobierno estatal en coordinacién con algtin municipio de
alta emigracion para reconocer a los “hijos ausentes”. A este evento asisten los presidentes
de las federaciones y clubes, presidentes municipales y, a lo largo de los afios, se ha
convertido junto con las Semanas Jalisco, en el principal espacio de negociacién de las
obras de beneficio social que se realizan en las comunidades de origen con recursos de los
migrantes. Los presidentes municipales se reunen con los miembros de los clubes y
negocian las obras a realizar, asi como su financiamiento.

Uno de los principales intereses del gobierno estatal fue el de institucionalizar la
canalizacion de estas “remesas colectivas”. En la administracion de Alberto Cardenas
(1995-2001) se disefid un fideicomiso publico-estatal llamado inicialmente Fideicomiso de
la Raza (FIDERAZA) para canalizar las aportaciones de clubes de migrantes a proyectos
productivos de micro y pequefias empresas en las comunidades de origen. Esta fue una
iniciativa estatal complementaria al entonces Programa federal Solidaridad Internacional
2x1 en el que los clubes empezaron a tener un gran interés.

Ademas, ya que la atencion a migrantes a través de la Direccion de Asuntos
Internacionales (DAI) se encontraba vinculada a la promocidn internacional estatal, durante
la administracion de Cérdenas Jiménez se establecieron nueve Casas Jalisco en los Estados
Unidos y seis mas en otros paises. Estas Casas, estaban dedicadas a promover el comercio
exterior y en un principio eran operadas por un Patronato que representaba a las principales
camaras de comercio. En 1998, se reemplazaron los Patronatos en marcha desde tres afios
antes, por el establecimiento de JalTrade como el Instituto de Comercio Exterior que
coordinaria a estas casas.

La continuacién de las Casas Jalisco, los Programas y actividades para migrantes
creados durante ese sexenio, se consolidaron durante el gobierno de Francisco Ramirez
Acufa (2001-2006) y su gobernador interino Gerardo Octavio Solis Gomez (2006-2007).

Se mantuvo a la OFAJE en la Direccion de Asuntos Internacionales, si bien se cambi6 su

% En el afio 2009, se decidié cambiar la fecha del evento hasta el 15 de enero de 2010 debido a que tras las
elecciones de 2009, los nuevos presidentes municipales tomaron posesion de su cargo en enero 2010.
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nombre por Coordinacién de Proteccién al Jalisciense en el Extranjero (CPJE)* y se
lograron mayores resultados, tanto en el nimero de clubes como en el ndmero de obras.
Los clubes pasaron de ser 44 en el periodo 1995-2000 (de los cuales 30 se localizaban en
California) a ser 169 en el periodo 2001-2007 (de los cuales 139 se conformaron en
California).

En la administracion de Ramirez Acufia de 2001 a 2006, FIDERAZA se convirtio
en la base para el Programa Por Mi Jalisco. Este fideicomiso fue administrado por el Banco
Nacional de México (Banamex) ademés contaba con aportaciones del Banco
Interamericano de Desarrollo y Nacional Financiera a través de la Tarjeta RazaExpress
como una tarjeta de debito para envio de remesas. El Programa “Por Mi Jalisco” es operado
actualmente por la Secretaria de Promocién Econdmico a través del FIDEICOMISO Por mi
Jalisco que tiene el objetivo de apoyar a los jaliscienses en los Estados Unidos dedicados al
ambito empresarial, para invertir en proyectos productivos en Jalisco. El gobierno estatal
aporta un 30% de la inversién o hasta 300 mil pesos y apoya con la formulacién del
proyecto, el plan de negocios y acompafiamiento durante cuatro afios. El Fideicomiso ha
llegado a tener 12 millones de pesos. Es importante sefialar que este Programa no fue tan
exitoso como los Programas federales 2x1 y 3x1para inversion de remesas en comunidades
de origen de los migrantes.

El Programa Solidaridad Internacional 2x1 oper6 durante la década de 1990. Era un
programa piloto de coinversion del gobierno federal, gobierno estatal y un club de
migrantes para obras de infraestructura en localidades mexicanas expulsoras de migrantes.
El Programa 3x1, desde el afio 2002 es un programa nacional encabezado por la Secretaria
federal de Desarrollo Social (SEDESOL) que incluye la participacion con el 25% de los
tres Grdenes de gobierno en México (federal, estatal y municipal) sumando 75% del costo
total de una obra en una comunidad migrante, mientras que el 25% restante es aportado por
los migrantes organizados en clubes u otras formas asociativas

En el caso de Jalisco, los programas de atencién a migrantes estatales han ido
aparejados a la ejecucion y resultados de los programas federales. No solo es el caso del

3x1, sino también del Programa de Salud “Vete Sano, Regresa Sano” y el Programa

%0 En el periodo 2001 a 20086, la Direccion de Asuntos Internacionales incluye a la Coordinacién de
Proteccion al Jalisciense en el Extranjero (CPJE) que otorga los servicios de apoyo y proteccion consular a los
migrantes jaliscienses (Oficio DAI/848/2008).
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Binacional de Educacion Migrante (PROBEM), disefiados por la Secretaria de Salud y la
Secretaria de Educacion Publica federales, y realizados en coordinacion con sus
contrapartes estatales.

En materia educativa migrante en el periodo de Ramirez Acufia, durante cuatro
afios, Jalisco obtuvo el primer lugar nacional en la expediciébn de documentos de
transferencia educativa en el marco del PROBEM alcanzando los 10 mil documentos
anuales en 2005 vy, desde entonces hasta la fecha actual ha coordinado este programa
nacionalmente. Incluso esta experiencia, fue importante como antecedente a la creacion de
la Direccién de Relaciones Internacionales en la SEP Jalisco que actualmente promueve y

gestiona intercambios académicos al extranjero en los diferentes niveles educativos.

5.3 Direccion de Atencion a Jaliscienses en el Exterior (DAJE)

La institucionalizacion progresiva de la politica de atencién a migrantes en Jalisco durante
dos sexenios, en el marco de las relaciones internacionales del estado con la nueva
administracion del gobernador Emilio Gonzalez Marquez desde 2007, tiene importantes
retrocesos en la congruencia de la estrategia internacional estatal. La primera decision
importante en esta materia fue separar la atencion a migrantes de los asuntos
internacionales estatales. Se cre6 una nueva Direccion de Atencion a Jaliscienses en el
Extranjero independiente y paralela a la Direccion de Asuntos Internacionales. La intencion
primordial del gobernador era tener una relacion méas estrecha con los emigrados,
especialmente aquellos organizados. Incluso, durante los dos primeros afios del gobierno la
DAI mantuvo el Programa de Proteccidn a Jaliscienses en el exterior debido a que esta area
requiere una gran coordinacion con la Secretaria de Relaciones Exteriores y su red consular
como puede apreciarse en la Figura 5.5.

En la DAL, la coordinacion de Proteccion al Jalisciense en el Extranjero tenia como
objetivo dar apoyo Yy asesoria en los casos de proteccidn consular tales como repatriacion y
localizacion de personas, traslado de restos, asesorias legales y gestion de donaciones de
extranjeros en favor de jaliscienses, asi como del seguimiento al programa temporal de

trabajadores jaliscienses en el exterior (DAI 2007).

203



Figura 5.5 Estructura organizacional de la Direccion de
Asuntos Internacionales, 2007-2009

Gobernador
del Estado de Jalisco
[

Direccidn de
Asuntos Internacionales

Coordinacién General
de Asuntos
Internacionales

Coordinacion General
de Hermanamientos

Coordinacién de
Hermanamientos

Jalisciense
en el Exterior

‘ Proteccidén del ‘

Cooperacion
Internacional

Coordinacién de |
Descentralizada

Fuente: DAI 2009.

Actualmente, la Direccidn de Atencidn a Jaliscienses en el Extranjero (DAJE) depende de
la Coordinacion General de Politicas Publicas del gobernador en principio; al separarse de
la DA, la intencion era crear un Instituto Estatal de Migracion y también establecer
oficinas en el exterior de las cuales se ha puesto en operacion una en Chicago a partir de
octubre de 2009. Igualmente a partir de ese afio, la DAJE ya incorporé al Programa de
Proteccidn y de Donaciones Internacionales antes en la DAI.

5. 3.1 Objetivos y estructura institucional

El objetivo general de la Direccion de Atencion a Jaliscienses en el Extranjero (DAJE) es:
“Impulsar la participacion organizada de los jaliscienses en el exterior como protagonistas
de su propio desarrollo para mejorar la calidad de vida de sus comunidades de origen”
(SEPLAN Jalisco 2009a). Este objetivo refleja la experiencia en los sexenios anteriores en
los que dominaron los programas para aprovechamiento de remesas colectivas (2x1, 3x1y
“Por Mi Jalisco”) y que se realizaron a través del esquema de clubes y federaciones
particularmente en el area de Los Angeles, California. En ese sentido, la pretension mayor
de la DAJE es que “los jaliscienses en el exterior” (denominacion que incluye a emigrados

nacidos en Jalisco documentados e indocumentados asi como a descendientes de
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jaliscienses) participen de manera “organizada” siendo ‘“protagonistas de Su propio

desarrollo” y que realicen acciones para “mejorar la calidad de vida de sus comunidades”.

5.6 Estructura de la Coordinacion de Politicas Publicas, estado de Jalisco

Coordinador
General de Politicas
Publicas

Coordinador de Apoyo a Jaliscienses

Director General de Proyectos Analista especializado

| Asistente Administrativo

Coordinador Administrativo

1 Asistente Administrativo

Coordinador de Desarrollo de Software 1 Encargado de sistemas |

—I Asistente Administrativo I
—I Recepcionista |

Coord. de Comunidades
Jaliscienses en la Unidn

Director General de Atencion a Jaliscienses
en el Extranjero

Americana
Director General de Proyectos Coordinador de Sistemasy
| Transparencia
Director General de Proyectos Coordinador de Sistemas y

Transparencia

Director General de Proyectos de Politicas

Publicas Coordinadora de
Investigaciony
Director de Proyectos Documentacion

—— Coordinador de Diseiio

Fuente: Coordinacion General de Politicas Publicas del Estado de Jalisco (2010)

El objetivo planteado por la DAJE es concreto y su estructura institucional es sencilla. La
Coordinacion General de Politicas Pablicas donde se ubica la Direccion de Atencion a
Jaliscienses en el Extranjero tiene en su organigrama Unicamente a tres funcionarios que
realizan actividades de atencion a los jaliscienses en el exterior. Un director y dos
coordinadores: coordinador de apoyo a jaliscienses (que continGa ejerciendo las actividades
de proteccién y donaciones internacionales que antes se ubicaban en la DAI) y un

coordinador de comunidades jaliscienses en la Union Americana.
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No obstante, el organigrama de la Figura 5.6 no refleja adecuadamente una division
de las tareas ni en la Coordinacion de Politicas Publicas ni en la DAJE. En general existen
puestos repetitivos (tres directores generales de proyectos, un director general de proyectos
de politicas publicas y un director de proyectos). En materia de atencion a migrantes,
jerarquicamente la Coordinacion de Apoyo a Jaliscienses en el Exterior depende
directamente del Coordinacion de Politicas Publicas y se situa a la par que la Direccion de
Atencién a Jaliscienses en el Extranjero de la cual s6lo depende la Coordinacion de
Comunidades Jaliscienses en la Union Americana.

La Coordinacion de Apoyo a Jaliscienses en el Exterior tiene a su cargo el Programa
con el mismo nombre que incluye actividades de proteccion tales como traslado de restos,
asesoria a deportados y repatriados, pensiones alimenticias, etc. asi como donaciones
internacionales. Por su parte, tanto el Director de Atencion a Jaliscienses en el Extranjero,
como la Coordinacion de Comunidades Jaliscienses en la Union Americana, se enfoca en la
relacion con federaciones y clubes como en la cooperacion intergubernamental con las
distintas instancias y ordenes de gobierno para la operacion del resto de los programas,
particularmente la Secretaria de Desarrollo Humano de Jalisco, como se observa a

continuacion.

5.3.2 Programas y servicios estatales para migrantes

Es importante subrayar que, en materia de programas de atencion a su comunidad migrante
y servicios, Jalisco opera tanto programas federales como programas estatales a los cuales
otorga la misma importancia. Los programas operados Gnicamente por instancias estatales
son unicamente tres: el Programa de Apoyo a Jaliscienses en el Exterior, el Programa 3x1
Estatal y el Programa de Clubes y Federaciones. Por otra parte, los Programas operados en
coordinacion entre instancias estatales y federales son los siguientes: el Programa
Binacional de Educacion Migrante (PROBEM), el Programa de Salud Migrante (antes Vete
Sano, Regresa Sano) y el Programa 3x1.

Todos estos programas, con excepcién del Programa de Clubes y Federaciones que
inicié en la administracion actual, llevan operando en promedio 10 afios. En ese sentido, ya

existe una experiencia adquirida entre los funcionarios que los implementan y en general se
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caracterizan por tener una buena coordinacion y cooperacion intergubernamental horizontal
y vertical. La horizontal es aquella donde participan instancias del mismo gobierno estatal,
por ejemplo el Programa de Apoyo al Jalisciense Ausente requiere coordinarse y cooperar
con el Registro Civil del Estado para otorgar facilidades a migrantes en la obtencion de
Actas del Registro Civil y correcciones en caso de errores en las mismas.

La coordinacion y cooperacion vertical implica que las instancias de los distintos
Ordenes de gobierno (federal, estatal y municipal) se involucren en la operacion de
programas, tal es el caso del Programa 3x1. Con reglas de operacion federal este programa
establece claramente los &mbitos de competencia y responsabilidades de cada una de las
instancias (gobierno municipal, Secretaria de Desarrollo Humano de Jalisco y Delegacion
de la Secretaria de Desarrollo Social federal en Jalisco).

5.3.2.1 Programa de Apoyo a Jaliscienses en el exterior

Este programa es operado por la Direccion de Atencion a Jaliscienses en el Exterior que
tiene como objetivo ofrecer servicios para la proteccion de los jaliscienses y apoyar el
tramite de donaciones internacionales y certificados de origen. Como se establecid
anteriormente, estos servicios los ha ofrecido el gobierno estatal desde la instalacion de la
OFAJE en 1994 y posteriormente en la CPJE en la Direccion de Asuntos Internacionales.
En ese sentido ya existe una gran experiencia en la atencion a este tipo de casos y existe
una demanda sostenida de estos servicios, si bien los funcionarios han cambiado. Por
ejemplo, durante 2009, la DAJE atendié un ndmero aproximado de 60 casos de
repatriaciones de cuerpos y brindé apoyo econdmico a 200 deportados para regresar a sus
municipios de origen.

En los servicios de proteccion se incluyen el traslado de restos, la asesoria legal, la
atencion a casos de deportados, etc. Estos servicios se ofrecen en coordinacion con las
instancias de proteccion de la Secretaria de Relaciones exteriores (ya sea en los consulados
donde o en la delegacion de SRE en Jalisco). Si bien la delegacion de SRE en Jalisco no
conoce todos los casos de proteccidn consular a jaliscienses en el extranjero, los casos que
conoce y que pueden ser apoyados por el gobierno estatal son canalizados a la DAJE. Por

ejemplo, la DAJE ofrece apoyos econdmicos para ciertos casos como el traslado de restos
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desde el Aeropuerto de Guadalajara o Puerto Vallarta hasta la comunidad de origen;
igualmente ofrece apoyo econdmico para transporte en camion a migrantes deportados o
que han desistido de su intento de cruzar la frontera y se encuentran en localidades
fronterizas tales como Nogales, Cd. Juarez o Tijuana y que desean retornar a su comunidad
de origen.

En materia de “donaciones internacionales”, la DAJE se encarga de facilitar los
tramites de importacion libre de impuestos de donaciones ante la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico a localidades de origen de los migrantes tales como ambulancias, equipo
médico, motobombas, autobuses escolares, etc. Estas donaciones son recibidas en su
mayoria por autoridades municipales conseguidas por sus clubes de migrantes en Estados
Unidos, sin embargo en algunas ocasiones también son recibidas en Jalisco por
organizaciones de la sociedad civil. Durante el afio 2009, la DAJE tramité donaciones
internacionales por mas de 7 millones de pesos.

Ademas, también como parte de este Programa de Apoyo, la DAJE ofrece el
servicio de “certificados de origen”. Esto implica gestionar que los gobiernos municipales
provean un documento con fotografia. Las autoridades municipales pueden expedir estos
certificados que sirven como identificacion a migrantes jaliscienses indocumentados con el
fin de que éstos puedan tramitar ante los consulados en Estados Unidos sus matriculas
consulares presentando adicionalmente su acta de nacimiento. Estos certificados son
esenciales como documentos con fotografia para los migrantes que carecen por completo de

identificaciones.

5.3.2.2 Programas en materia educativa, de salud y productiva

La DAJE también sirve de enlace con otros Programas para Migrantes que operan otras
dependencias del gobierno estatal tales como: el Programa Binacional de Educacion
Migrante (PROBEM) en la Secretaria de Educacion Estatal, los Programas de Salud
Migrante operados por la Secretaria de Salud del Gobierno de Jalisco y el Programa “Por
mi Jalisco” en la Secretaria de Promocion Econdmica.

El Programa Binacional de Educacion Migrante México — Estados Unidos

(PROBEM) es un mecanismo de cooperacién binacional operado en Jalisco por la SEP
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estatal teniendo como objetivo asegurar la continuidad de la educacion de los nifios
migrantes que cursan una temporada del afio escolar en México y otra temporada en
Estados Unidos.

Este programa tiene cuatro ejes: 1) acceso a la escuela en México y en Estados
Unidos ayudando a la revalidacion de estudios, 2) promocion del intercambio de maestros
entre Estados Unidos y México especialmente en verano, 3) apoyos educativos y
culturales que comprende herramientas técnico-pedagdgicas adecuadas a las necesidades
educativas de la poblacion migrante y dirigidas especificamente a estos nifios y jovenes; 4)
informacién y difusion de oferta educativa para migrantes y el PROBEM entre padres de
familia, alumnos, docentes y administradores escolares (SEP-DGRI 2009).

Jalisco ha mantenido su liderazgo en el PROBEM con el mayor numero de
documentos de transferencia educativa para migrantes asi como en intercambio de
profesores entre México y los Estados Unidos. Durante un largo periodo que culminé en
2010, Jalisco estuvo a cargo a cargo de la coordinacion nacional de este programa con el
resto de las entidades federativas mexicanas.

Figura 5.7 Estadisticas del PROBEM a nivel primaria, Jalisco 1999-2007

1999-2000 200-2001 | 2001-2002 | 2002-2003 2003-2004 | 2004-2005 | 2005-2006 | 2006-2007

Nacionales
provenientes de
EUA sin docto.
de transferencia 2671 961 2719 1422 575 619 631 878

Nacionales
provenientes de
otros paises 0 13 s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos

Alumnos que se
dirigen a los
EUA con docto.
de transferencia 75 0 551 131 426 175 182 173
Total de
Alumnos
provenientes de

EUA S/datos s/datos 3107 1589 s/datos s/datos s/datos s/datos

Extranjeros 35 4 s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos

Total 2787 1027 3658 1720 1026 1013 1056 1426
Fuente: SEP (2009)

209



Figura 5.8 Estadisticas del PROBEM a nivel secundaria, Jalisco periodo 1999-2007

1999-2000 | 2000-2001 | 2001-2002 | 2002-2003 2003-2004 | 2004-2005 | 2005-2006 | 2006-2007

Nacionales
provenientes de
EUA sin docto.
de transferencia 558 170 634 363 156 402 428 394

Nacionales
provenientes de
otros paises 11 0 s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos

Alumnos que se
dirigen a los
EUA con docto.
de transferencia 26 0 165 96 346 162 173 152
Total de
Alumnos
provenientes de

EUA s/datos s/datos 894 451 s/datos s/datos s/datos s/datos

Extranjeros 11 2 s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos

Total 635 222 1059 547 508 655 714 696

Fuente: SEP (2009)

La Secretaria de Salud de Jalisco opera los programas federales de Salud Migrante (antes
programa “Vete Sano, Regresa Sano”). A partir del afio 2008, en la Procuraduria Social de
la Secretaria de Salud se opera un Programa especifico llamado “Atenciéon a migrantes
jaliscienses”. El objetivo de este programa es: “establecer mecanismos de apoyo y
coordinacion entre el Gobierno de Jalisco, a través de la Direccién de Atencion a
Jaliscienses en el Extranjero entre otras dependencias, a fin de brindar apoyo legal a los
Jaliscienses, que se encuentren en situaciéon migratoria en Estados Unidos. Asimismo,
asesorar a las familias de los mismos, que se encuentren en el estado, respecto a cualquier
asunto juridico que con motivo de la migracion se haya generado en el orden familiar, civil
y mercantil”.

En ese sentido, el objetivo es brindar asesoria y gestiones para el acceso a servicios
legales y de salud en Jalisco en coordinacion con la DAJE. Particularmente, apoyar a la
incorporacion de familiares de migrantes al esquema federal del “Seguro Popular”,
gestionar repatriacion de migrantes enfermos y la incorporacion al Programa de Salud para
el Migrante que incluye la difusion del uso de una cartilla especial para los migrantes y sus
familiares, particularmente aquellos que son trabajadores temporales en Estado Unidos y
retornan periddicamente a Jalisco por lo que tienen necesidades especiales de deteccion

temprana de ciertas enfermedades tales como Tuberculosis, Diabetes y VIH Sida, ademas
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de la prevencion de enfermedades infectocontagiosas a traves del uso del sistema de
vacunas mexicano.

Es importante subrayar que los programas en materia de salud para migrantes, a
diferencia del PROBEM en materia educativa, no han tenido una continuidad a partir de la
conclusion del sexenio federal en 2006. Los presupuestos que se designan a los estados en
esta materia han variado afio con afio, y no existen evaluaciones de sus resultados.

Un tercer programa que opera en Jalisco en la Secretaria de Promocion
Econodmica es el Programa “Por Mi Jalisco”. Como se sefialdé anteriormente este programa
funciona desde hace mas de 10 afios a traves de un Fideicomiso para que los migrantes
inviertan en Proyectos Productivos. El Programa tiene un presupuesto estatal designado de
aproximadamente 6 millones de pesos cada afio. A la fecha, tiene operando 12 proyectos
productivos (SEPLAN Jalisco 2010).

El Programa “Por Mi Jalisco” no ha sido tan exitoso como los programas 3x1 que se
describe a continuacién. Por esta razén actualmente el gobierno estatal estd buscando
reemplazarlo por alianzas empresariales de migrantes con los sectores mas productivos en
Jalisco tales como: el sector ganadero, el sector agro-industrial, el sector joyero y el sector
médico para promover el turismo médico de connacionales radicados en los Estados Unidos
y de extranjeros. En el marco de las celebraciones del Jalisciense Ausente en 2010, las
camaras de comercio de Jalisco de los sectores antes mencionados presentaron las areas de
oportunidad para negocios que estan desarrollando de tal manera que los lideres migrantes
empresariales interesados puedan integrarse y aliarse con estos sectores estratégicos de la

economia estatal.

5.3.2.3 Programa 3x1 Federal

El programa federal 3x1 es “todo un éxito” en Jalisco. Como se menciono lineas atras
inicié como Programa Solidaridad 2x1 a mediados de la década de 1990 y a partir del afio
2002 se transformd en Programa 3x1 con la participacién del gobierno federal, estatal,
municipal y club de migrantes. Este Programa por acuerdo del Consejo de Validacién y
Atencion a Migrantes en Jalisco (COVAM) actualmente desarrolla obras de

“infraestructura basica” en las comunidades de origen de los migrantes tales como:
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pavimentacion de calles, drenaje, alumbrado publico, etc. Los clubes de migrantes aportan
25% del costo de la obra, y los tres niveles de gobierno (municipal, estatal y federal)
aportan 25 % cada uno. Asi por cada peso que aportan los migrantes se suman otros 3
pesos, con lo que se redne el 100% del costo de la obra.

En los ultimos cinco afos, Jalisco ha operado entre 50 y 80 millones de pesos
anuales en este Programa, asi se posiciona en el primer lugar nacional en implementacion
del 3x1. Incluso en 2008, Jalisco super6 las 800 obras anuales bajo este esquema de
cofinanciamiento como puede observarse en la Figura 5.10. En el afio 2000 con el
programa Solidaridad 2x1 apenas pudieron realizarse 11 obras en el mismo numero de
municipios. Sin embargo, cuando el 3x1 se institucionaliz6 en el &mbito federal a partir del
afio 2002 comenzo a incrementar significativamente el nimero de obras, el nimero de
municipios participantes, el nimero de clubes migrantes asi como los recursos destinados a
este programa.

Los funcionarios atribuyen el éxito del programa al “efecto imitacion” entre los
clubes de migrantes, es decir, que al ver que muchos clubes se organizan en los Estados
Unidos y llevan a cabo obras en sus comunidades de origen, eso funciona como incentivo
para la formacion de nuevos clubes. Todos los municipios de Jalisco han participado
practicamente en el Programa 3x1, con excepcion del municipio de la capital, Guadalajara,
que tiene acceso a mayores fuentes financiamiento para el desarrollo de obras de
infraestructura; el resto de los municipios en el interior del territorio estatal conocen el
programa Yy han potenciado su realizacion.

Clubes antiguos (creados en la década de 1960) y clubes nuevos (creados a partir
del afio 2000) participan activamente en el programa. Clubes con amplia o reducida
membresia participan. Todos estan interesados en recaudar fondos en los Estados Unidos a
través de diversas actividades: kermesse, fiestas, viajes, bailes, rifas, torneos deportivos,
fiestas de alberca, etc. Actualmente entre los eventos de mayor recaudacion se encuentran
los concursos de belleza, las subastas y los viajes a Las Vegas desde Los Angeles,
California. Estas actividades permiten, por un lado, la recreacion del sentido de pertenencia
a la comunidad de origen entre diferentes generaciones de migrantes y sus descendientes;

por otra parte, permiten la recaudacion de fondos para participar en un programa
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“transnacional” por excelencia como el Programa 3x1 que tiene efecto en la comunidad de
origen.

Para participar, los clubes requieren registrarse como organizaciones no lucrativas
(non profit organization) en los Estados Unidos. Este registro no se niega a aquellos
miembros de clubes con situacion migratoria irregular, todos los migrantes indocumentados
0 regularizados pueden crear clubes. Ademas, el registro requiere que se establezcan
estatutos para el nombramiento y renovacién de la mesa directiva de los clubes.

Estas préacticas politicas dentro de los clubes, que también funcionan en las
Federaciones, son esenciales para el fortalecimiento de las practicas transnacionales. Los
miembros de clubes y federaciones comienzan a desarrollar practicas politicas en los
Estados Unidos. Se requiere también que formen un “club espejo” en la comunidad de
origen y también que desarrollen practicas transnacionales a traves del programa 3x1 en sus
localidades de origen.

El programa 3x1 implica ademas el “empoderamiento politico” de los migrantes.
Para poder llevar a cabo una obra en la comunidad, los migrantes asociados en un clubes
registrado en los Estados Unidos y sus familiares en la comunidad de origen reunidos en un
“club espejo” deben negociar con su presidente municipal y supervisar que la obra se lleve
a cabo en los términos acordados. De esta manera, los migrantes se visibilizan como actores
politicos frente a sus autoridades en México (gobierno municipal, estatal y federal) y al
mismo tiempo como “agentes de desarrollo” en sus comunidades de origen.

Existen lineamientos especificos federales y estatales sobre el tipo de obras que
se pueden realizar de tal manera que dichas obras generen condiciones para el desarrollo.
La Secretaria de Desarrollo Social en Jalisco, a través del COVAM ha impulsado que las
obras del Programa 3x1 sean exclusivamente para “infraestructura basica” que permita
atender los rezagos en las comunidades en esta materia. Ademas, se otorga prioridad a dar
continuidad de obras que hayan sido apoyadas en el pasado. Asi, una obra de mas de 4
millones de pesos como un hospital, un mercado o una escuela preparatoria, puede ser
apoyada durante tres o cuatro afios continuos por el programa 3x1 en diferentes etapas.
Estos “candados” en las obras que pueden autorizarse han sido implementados ya que las

propias practicas transnacionales de los migrantes mexicanos y particularmente los

213



jaliscienses en primer término se concentran en el ambito religioso, tales como: fiesta

patronal, remodelacion y mejoras al templo, etc.

Figura 5.9 Localidad ganadora “Dia del Jalisciense Ausente”

Afio Nombre del municipio o localidad
2009 Atotonilco “El Alto”
2008 Acatic

2007 De Gollado

2006 Poncitlan

2005 Magdalena

2004 Marinos de San Miguel

Elaboracidn propia con base en informacion proporcionada por
la Federacion de Clubes Jaliscienses del Sur de California.

Los factores de crecimiento vertiginoso en el nimero de clubes de migrantes, el nimero de
obras, los municipios participantes y, al mismo tiempo, las restricciones de la aplicacion del
Programa federal 3x1 s6lo para obras de infraestructura basica asi como a obras con mayor
impacto en el desarrollo comunitario tales como escuelas y centros de salud, dieron origen
a una alternativa desde el propio gobierno de Jalisco a partir de 2007: el Programa 3x1

estatal que se describe a continuacion.

5.3.2.4 Programa 3x1 Estatal

En la nueva administracion de Emilio Gonzalez Méarquez se aprovecho el éxito del
Programa 3x1 federal para crear un esquema desde el gobierno estatal que fuera maés
flexible y que pudiera canalizar el impulso de las diversas iniciativas generadas en los
clubes de migrantes y las federaciones. El Programa 3x1 estatal incluso copia el nombre
del Programa federal porque en principio desea operar de la misma manera y con base en la
experiencia de ese programa en Jalisco, la dependencia que lo opera es la Secretaria de
Desarrollo Humano que fue creada ex profeso en esta administracion para mantener y

mejorar el indice de Desarrollo Humano en la entidad coincidiendo con las metas del
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milenio impulsadas desde la ONU, particularmente el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). El actual titular de la Secretaria de Desarrollo Humano de Jalisco
anteriormente fue delegado de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) del gobierno
federal asi su experiencia en el Programa 3x1 federal se traslada al disefio del 3x1 estatal.

El 3x1 estatal funciona bajo un esquema de cofinanciamiento distinto. El gobierno
de Jalisco aporta 40% del costo total del proyecto, 30% el gobierno municipal y 30% el
club de migrantes. Ademas, se da cabida a iniciativas que por sus caracteristicas no serian
sujetas de aprobacion en el esquema del 3x1 federal. En el 3x1 estatal existen cuatro formas
de apoyo.

El primer tipo de apoyo es desarrollo comunitario que puede incluir obras de todo
tipo, por ejemplo deportivas, culturales, educativas, de salud, etc. La segunda opcion es el
apoyo productivo para creacion de empresas con inversion migrante asi como proyectos
productivos que permitan generar empleos. Un tercer tipo de apoyo es el educativo que
consiste en becas a estudiantes en comunidades migrantes para concluir estudios en
educacién media superior y superior. El cuarto es apoyo asistencial que esta dirigido a
grupos vulnerables e incluye por ejemplo: donacidn de cobijas en época de invierno, sillas
de ruedas para discapacitados, lentes, despensas, etc. Los dos primeros se clasifican como

“apoyo basico” y los ultimos dos como “apoyo comunitario” (Ver Figura 5.11).

Figura 5.10 Evolucion 3x1 en Jalisco,

2000-2008
~ Municipios
Afo Obras participanl?ces
2000 11 11
2002 96 29
2003 180 46
2004 456 87
2005 808 96
2006 461 88
2007 532 119
2008 813 112

Elaboracidn propia con base en informacion proporcionada por
la Federacion de Clubes Jaliscienses del Sur de California.
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Figura 5.11 Programa 3x1 Estatal

Fuente: Secretaria de Desarrollo Humano, Jalisco 2008

El gobierno de Jalisco otorga hasta 1 millon 500 mil pesos para proyectos de desarrollo,
esto implica que pueden desarrollarse obras con un costo total de hasta 3 millones 750 mil
pesos. Este programa inici6 operacién en 2007. En el primer afio la inversion estatal en este
programa fue de 94 millones 307 mil 603 pesos con un total de 546 proyectos de los cuales
361 estaban clasificados como “apoyo bésico” y 185 fueron de “apoyo comunitario”. En
2007 el programa operd proyectos en 113 municipios.

Durante 2008, el gobierno estatal invirtio 89 millones 432 mil 344 pesos en obras
realizadas en 106 municipios. Los gobiernos municipales aportaron 67 millones 707 mil
417 pesos y los clubes de migrantes una cantidad igual con lo que el valor total de la
inversion en el Programa 3x1 estatal durante 2008 fue de 224 millones 487 mil 164 pesos.
A partir de 2007, una de las formas de incentivar la participacion en el programa 3x1 estatal

216



es que la localidad y el club migrante que lleven a cabo mas y mejores proyectos durante el

afio pueden ser candidatos a ser sede del Dia del Jalisciense Ausente.

5.3.2.5 Programa “Clubes y Federaciones”

El Programa principal de la DAJE es “Clubes y Federaciones”, que tiene como fin
promover la organizacion de los jaliscienses que radican en el exterior “con el objetivo de
contribuir a la union y desarrollo de las comunidades que vive en los Estados Unidos y
fomentar el desarrollo de sus miembros. Muchas de sus actividades no s6lo contribuyen al
desarrollo econdmico, politico y social de los jaliscienses, sino también “promueven la
solidaridad con sus comunidades de origen, fortalecen la union y ayudan a preservar la
identidad” (Gobierno del Jalisco, 2008).

Como parte de este programa, la DAJE ofrece “Talleres de Planeacion Estratégica y
Administracion Bésica para Clubes y Federaciones” para mejorar la institucionalidad de
estas organizaciones que se pretende que se profesionalicen y se conviertan en
“instituciones solidas y bien estructuradas, conservando también el ambiente de amistad y
camaraderia entre sus miembros”.

Llama la atencion que la DAJE en el sistema de indicadores de gobierno estatal de
la Secretaria de Planeacion estatal (SEPLAN) tiene sélo un indicador bésico de su

funcionamiento: nimero de clubes como se muestra en la Figura 5.12.
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Figura 5.12 Indicadores de la DAJE

Eje: Desarrollo Social
Programa: Desarrollo Humano y Social Sustentable
Subprograma: Atencion a migrantes
Dependencia: Coordinacion General de Politicas Publicas
Mes: 10 Afo: 2009
Cumplimiento 86% Avance con
de la meta: respectoa 103%

2008:

Numero de clubes de oriundos Jaliscienses en el exterior

Este indicador se refiere a los Jaliscienses radicados en Estados Unidos organizados en Clubes y/o
Federaciones.

2006 2007 2008 Valor Actual 2009 Meta 10 2009 Meta Dic2009

Unidad de Medida: Certificacione(s)
Nota: El incremento en el indicador se debe a la participacién activa de los jaliscienses en el exterior mediante los clubes, a través
de los eventos y actividades de las Semanas Jalisco.

Fuente: SEPLAN Jalisco (2009b)

El nimero de clubes se ha incrementado notablemente entre 2006 y 2009 -casi
duplicandose. Esto se explica tanto por la iniciativa de la DAJE en la formacion y
capacitacion para clubes y federaciones asi como por la operacion de los programas de
coinversion de remesas con gran éxito en Jalisco (Programa 3x1 federal y Programa 3x1
estatal). Ademas, como se sefiala en la nota al pie de pagina de este formato, el gobierno
estatal a través de la estrategia de las Semanas Jalisco realizadas en Estados Unidos
también promueve y reconoce a los clubes y las federaciones.

Anualmente se llevan a cabo 3 Semanas Jalisco en Estados Unidos en coordinacion
con las Federaciones. En julio se realiza la Semana Jalisco en Los Angeles con la
Federacion de Clubes Jaliscienses del Sur de California, en la que también participa la
Federacion del Norte de California. En agosto tiene lugar la Semana Jalisco en el estado de
Washington. En septiembre se realiza la Semana Jalisco en Illinois en coordinacion con la
Federacion Jalisciense del Medio Oeste. Generalmente estos eventos tienen como eje

central los concursos de reinas de belleza que representan a los clubes migrantes, también
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las Semanas Jalisco incluyen reuniones entre funcionarios gubernamentales (incluyendo al
propio gobernador) y presidentes de federaciones y clubes asi como reuniones de negocios.
Los eventos como la Semana Jalisco asi como la celebracion del Dia del Jalisciense
Ausente que se efectla en la segunda semana de diciembre o enero en la localidad que haya
realizado mayores obras con financiamiento de sus migrantes a través de los Programas 3x1
federal y estatal, son las estrategias principales del gobierno estatal para incentivar la

organizacion de sus migrantes, el transnacionalismo y la formacion de “diaspora”.

5.3.3 Casa Jalisco en Illinois

En octubre de 2009, el gobierno estatal inauguro6 la Casa Jalisco en el Medio Oeste de los
Estados Unidos en coordinacion con la Federacion Jalisciense del Medio Oeste y el
gobierno de la ciudad de Melrose Park, Illinois. Para la instalacion de esta Casa el gobierno
estatal adquirié una propiedad de ocho mil 700 metros cuadrados con un costo de un
millon 460 mil dolares. La Casa del Gobierno de Jalisco se ubica en Melrose Park, Illinois,
“Corporate King of the Suburbs” (el rey corporativo de los suburbios). Considerando que
los jaliscienses en el area metropolitana de Chicago suman alrededor de 400 mil, el
gobierno instal6 la Casa que se proyecta que en 2011 podra ofrecer los servicios que se

incluyen en la figura 5.13.
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5.13 Propuesta de Estructura para una Casa Jalisco

SEDE
Reuniones federacion y clubes
Eventos sociales
Eventos culturales
Exposiciones
Conferencias
Misiones comerciales

PROGRAMAS

Transferencia de dinero
Redondeo Paisano
Dale de desayunar a un nifio

SERVICIOS
Banco de informacion
Asesoria juridica y legal
Gestoria
Proteccion y donaciones
Expedicion de Actas
Educacion a distancia

CASA

JALISCO

PROYECTOS

Econdémicos
Sociales
Culturales

Programa 3x1

Fuente: DAJE (2008)

Durante 2011 también el gobierno estatal tiene planeado poner en operacién la Casa Jalisco
en California en coordinacion con la Federacion de Clubes Jaliscienses del Sur de
California. Este proyecto se ha retrasado debido a una serie de conflictos internos en esa
Federacion desde 2008. En ese sentido, el gobierno estatal en 2009 prefirié dar prioridad a
Chicago. Durante este afio, el gobernador Gonzélez Méarquez sélo asistié a la Semana

Jalisco en esa region y no acudio a las que se celebraron en Los Angeles y Seattle.

5.4 Politica jalisciense, transnacionalismo migrante y relaciones exteriores

El estado de Jalisco por sus indicadores de relaciones exteriores de gobiernos locales
registrados por la Secretaria de Relaciones Exteriores, asi como en los primeros estudios
sobre esta tematica en México (Schiavon 2006 y Davila et al 2008) se ubican como un
ejemplo mexicano en esta materia. Los datos de la SRE muestran que Jalisco y su
Direccion de Asuntos Internacionales creada desde 1995 y que ha gozado de trascendencia
sexenal durante tres gubernaturas, tiene los mas altos resultados en materia de acuerdos
interinstitucionales (88 hasta la fecha actual). Estos acuerdos incluyen materias muy

diversas que van desde asuntos comerciales hasta asuntos educativos, a distintos ordenes de
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gobierno, que incluyen no solo al gobierno estatal sino también un creciente niumero de
municipios, asi como con las mas diversas entidades internacionales: organismos
internacionales especializados, empresas, provincias o estados, ciudades, universidades, etc.

Por otro lado, la vinculacién y atencion a migrantes se realiza desde la Direccién de
Atencion a Jaliscienses en el exterior que tiene como prioridad aumentar el nimero de
clubes y la canalizacidn de remesas colectivas a través de los esquemas 3x1. Sin embargo,
la estrategia de la relaciéon del gobierno estatal con las federaciones y los clubes no ha
funcionado adecuadamente particularmente en California.

La Federacion de Clubes Jaliscienses del Sur de California es la méas antigua y la
que ha llegado a tener més clubes en 2008. En ese afio, supero los 160 clubes de migrantes.
Es una cifra récord en comparacion con otra importante organizacion en la misma region
como lo es Federacion de Clubes Zacatecanos que ha llegado a tener hasta 65 clubes. En
general, los clubes y las organizaciones en California crecieron muy rapido en el contexto
de la politica federal hacia la diaspora y el discurso de los héroes impulsado por Vicente
Fox asi como la operacion del Programa 3x1 federal.

Sin embargo, a partir del afio 2008 ha habido una transformacion sustantiva en las
grandes federaciones. Varios factores han incidido, uno de ellos es la brecha entre clubes
antiguos y con mayor experiencia y clubes nuevos, el relevo generacional en estas
organizaciones, un mayor nivel educativo en la membresia, el crecimiento rapido y
desmedido de las organizaciones, menores proyectos 3x1 debido a la crisis econémica, asi
como las politicas que desde los gobiernos estatales se han impulsado, particularmente las
politicas partidistas. California tiene una gran tradicién en la organizacion politica de
mexicano-americanos, chicanos y mexicanos. Si bien las federaciones se ubican como
organizaciones mexicanas integradas por mexicanos migrantes de primera generacion,
existe ya un relevo generacional que incluye a las segundas generaciones con mayores
niveles educativos, lo que incide en trasformaciones sustantivas en las actividades
tradicionales de las organizaciones.

Por ejemplo, es una tradicion que los clubes y federaciones de oriundos tengan sus
concursos de belleza anuales que son los eventos de mayor recaudacion para estas
organizaciones. Para participar las jovenes representantes de los clubes se preparan durante

meses para el concurso tomando clases de oratoria, maquillaje, personalidad, etc. Sin
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embargo, actualmente muchas jovenes ya no desean participar en ese tipo de actividades,
prefieren concentrarse en su vida académica, en actividades culturales o deportivas,
participar en un concurso de belleza no es una prioridad y estos concursos ya no tienen
tantas competidoras como solian tener. Si hubiera una representante por club en los
concursos deberian participar mas de 60 jovenes, sin embargo actualmente s6lo concursan
entre 10 y 20.

Otro de los factores determinantes en las transformaciones actuales de las
federaciones de oriundos en el Sur de California es la relacion con los gobiernos estatales y
la politica partidista. En el caso de Jalisco, durante 2008, la Federacion de Clubes
Jaliscienses del Sur de California tuvo una escision que la dividié en dos, cuando el
expresidente de la Federacion Salvador Garcia fue nombrado por el presidente Vicente Fox
representante del PAN en California en julio de 2008 y los funcionarios del gobierno de
Gonzéalez Marquez, intentaron usar las estructuras organizativas de la federaciéon y los
clubes para la promocion partidista.

Veinte clubes conformaron la Fundacion Jalisco USA para deslindarse
particularmente de la intervencion del gobierno de Jalisco en la Federacion asi como de la
corriente de extrema derecha o el neo-panismo®® representado por el gobernador Gonzélez
Mairquez. Estos clubes se identifican con una corriente del PAN de “doctrina tradicional”
en Jalisco representada por los exgobernadores Cardenas y Ramirez Acufia, quienes aun
tienen peso politico en las candidaturas a puestos de eleccidn popular en el estado.

La relacién con los migrantes se convierte de esta manera en una de las dimensiones
de la politica estatal y refleja las practicas ain vigentes en el sistema politico mexicano
como el corporativismo. Los migrantes organizados en Jalisco, en federaciones y clubes
negocian constantemente con sus gobiernos (municipal, estatal y federal) porque son
protagonistas esenciales del financiamiento de la obra pudblica asi como de la
internacionalizacion de sus localidades y de su estado “desde abajo™.

Es importante notar en este Gltimo aspecto que la promocion en Jalisco de los
primeros hermanamientos entre localidades mexicanas y estadunidenses, fueron

promovidas por migrantes, asi como las primeras donaciones internacionales que recibieron

3! Esta corriente es conformada por grupos que tuvieron su base en el Partido Demdcrata Mexicano (PDM), la
Union Sinarquista o incluso el “Yunque”. El gobernador Gonzalez Marquez milité en el PDM y bajo sus
siglas goberno el municipio de Lagos de Moreno.
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comunidades jaliscienses marginales. La importancia que los migrantes organizados tienen
para los gobiernos municipales y el gobierno estatal es cada vez mayor, por eso son
incluidos en el conflicto entre corrientes politicas dentro del sistema de partido hegemonico
del PAN en Jalisco durante el periodo de 1995 a 2009; y sus organizaciones pretenden ser

usadas desde una légica corporativista.

5.5 Reflexiones y conclusiones preliminares

El Gobierno de Jalisco a partir del afio 2007, en los primeros afios de la gestion actual, ha
buscado expresamente desvincular la atencion a migrantes de las relaciones exteriores del
estado, incluso creando dos oficinas separadas, por un lado, la Direccion de Asuntos
Internacionales (DAI) vy, por otro, la Direccion de Atencion a Jaliscienses en el Exterior
(DAJE) para mantener un contacto mas estrecho y directo entre el gobernador y sus lideres
y organizaciones migrantes. Ademas, en principio suprimio las nueve Casas Jalisco en los
Estados Unidos establecidas con propositos comerciales en la administracion anterior.

Sin embargo, a partir de 2009 establece una nueva Casa en lllinois que tiene como
primer proposito la atencion a sus migrantes, su segundo objetivo, la promocién de los
programas de inversion migrante en coordinacion con la Federacion del Medio Oeste
particularmente los Programas 3x1 Yy, en tercer lugar, se propone servir como espacio de
vinculacion politica y econdmica de Jalisco en la region del Medio Oeste. Ademas, a
diferencia de las Casas Jalisco anteriores e incluso las que operan otros gobiernos
mexicanos en Estados Unidos, el gobierno de Jalisco compro el edificio donde se instala su
oficina de representacion.

Las distintas olas migratorias historicas desde el Estado de Jalisco conectan
transnacionalmente a las localidades de origen con los destinos migratorios de los
jaliscienses. Los migrantes organizados en clubes y federaciones constituyen un capital
politico importante, fuente de financiamiento a obra puablica asi como la conexién con
estructuras politicas en los Estados Unidos. El gobierno del Estado de Jalisco puede
conducir sus relaciones exteriores independientemente de sus migrantes. De hecho, la

Direccion de Asuntos Internacionales mantiene un seguimiento puntual de los 79 acuerdos
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interinstitucionales incluyendo hermanamientos con paises y localidades en Asia, Europa y
América Latina.

Sin embargo, los programas y servicios de atencién a migrantes en el Estado de
Jalisco, incluyendo la instalacion de la nueva Casa Jalisco en Illinois, son estrategias de
relaciones exteriores estatal. Aunque formalmente estas estrategias estan desvinculadas
porque son conducidas por diferentes aparatos burocraticos diferentes: la Direccion de
Asuntos Internacionales en el despacho del gobernador, la Direccion para Atencion a
Jaliscienses en el Exterior ubicada en la Coordinacion de Politicas Publicas y la Secretaria
de Desarrollo Humano que opera los programas 3x1.

A lo largo de este trabajo, se ha evidenciado que en cada una de las entidades
mexicanas la atencion a migrantes tiene diversos niveles de institucionalizacion dentro de la
burocracia estatal, puede ser desde una Secretaria, un Instituto como d&rgano
desconcentrado, hasta una coordinacion en el despacho de la gubernatura. Analizando el
caso de Jalisco se puede observar que la DAJE actualmente tiene poca institucionalizacion
en términos burocratico-organizativos, cuenta con poco personal (3 personas incluyendo al
representante estatal en Illinois), con lineas de mando dispersas ya que uno de ellos (area de
apoyo a jaliscienses) reportan directamente a otros jefes y no al Director de Atencion a
Jaliscienses en el Exterior. Ademas, la Casa Jalisco en el Medio Oeste estd a cargo del
Despacho de la Gubernatura por motivos presupuestales ya que la DAJE s6lo cuenta con un
presupuesto anual de aproximadamente 7 millones de pesos.

Esta desorganizacion administrativa contrasta con los importantes resultados de
algunos programas que Jalisco lleva a cabo para sus migrantes que incluso alcanzan un
grado de institucionalizacion alto. Estos programas son el PROBEM asi como los
Programas 3x1 federal y estatal. Estos programas han sido muy exitosos e incluso son
ejemplo en el ambito nacional. Estos programas reflejan en el gobierno estatal experiencia
ganada a través del tiempo que requiere potenciarse con un reordenamiento administrativo
de la DAJE.

La internacionalizacion de Jalisco es amplia y ocurre a traves de diversas vias. La
emigracion es una de estas vias que se ha consolidado a través del tiempo, las redes sociales
formadas, las diversas generaciones de emigrados, asi como los nuevos migrantes que van

hacia el norte. Las vias de internacionalizacion son complementarias y compatibles.
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CAPITULO 6.
Analisis de caso, Puebla

Este capitulo presenta las razones por las cuales el Estado de Puebla tiene un indice medio
en la institucionalidad de sus programas en materia de atencidon a sus migrantes en el
andlisis nacional de las OFAM presentado en el capitulo cuarto. A lo largo de este capitulo
dedicado a Puebla, en primer lugar, se exponen los antecedentes de la emigracion poblana
hacia los Estados Unidos y particularmente hacia Nueva York que datan de la primera
mitad siglo XX en el contexto del Programa Bracero. En este primer apartado se distinguen
los principales periodos histdricos de la emigracion poblana que se ha acelerado en las
ultimas décadas desde regiones no tradicionales y sin experiencia migratoria internacional
previa.

Puebla es calificada como una regién de migracion “emergente” si bien en el estado
existen localidades con larga tradicion migratoria particularmente aquellas situadas en el
extremo sur del territorio. De acuerdo con los datos del CONAPO, Puebla tiene una
intensidad migratoria “media” ya que existen areas regionales con “alta intensidad”, pero
también areas con “nula” migracion internacional como las situadas en la Sierra Norte.

En el segundo apartado de este capitulo se analiza la incorporacion de la
emigracion como una tematica en la agenda gubernamental del estado hacia finales de la
década de 1990 y los factores que visibilizan esta tematica, entre los que destaca la
participacion politica de lideres migrantes en sus localidades de origen. En este apartado se
describe la evolucion de la oficina de atencidn a migrantes hasta el afio 2005.

A partir de entonces, se institucionaliza el tema a partir de la creacion de la
Comision de Atencion al Migrante Poblano.  En el siguiente apartado se examina la
estructura actual de esta comision, sus objetivos y alcances comparandola con otras
estructuras de oficinas de atencion a migrantes en México. Se describen los programas mas
relevantes, el primero de ellos, el de Proteccion a Migrantes que ha evolucionado ante la
demanda de servicios y la vulnerabilidad de los migrantes poblanos indocumentados; se
demuestra que uno de los principales servicios en este programa es la repatriacion de

cadaveres. En seguida, se estudia la implementacion del Programa 3x1 federal.
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Se examina posteriormente el funcionamiento de las tres oficinas de representacion
del gobierno del Estado en los Estados Unidos: Houston, Nueva York y Los Angeles. Y
con base en este andlisis finalmente, en la ultima seccion de este capitulo, se discute el

factor de la emigracion poblana en las relaciones exteriores estatales.

6.1 Antecedentes de la emigracion poblana

La migracion internacional poblana es un continuum historico de la dinamica migratoria
interna de la Regién Mixteca® desde tiempos precolombinos. La migracion laboral hacia
Estados Unidos inici6 en la década de 1930 (Macias 2001: 96). Segun el trabajo de campo
de Robert Smith (1998: 213), la trayectoria Puebla-Nueva York, la mas emblematica por
tener destino en una region no tradicional de migracion mexicana, surgié desde Chinantla
en el extremo sur occidental del estado y se remonta a 1943.

Desde la mixteca poblana en este periodo comienzan a surgir dos vias importantes
de emigracion hacia los Estados Unidos, una documentada y la otra indocumentada. La
emigracion temporal documentada a través del Programa Bracero hacia el sudoeste de los
Estados Unidos vy, paralelamente, la emigracion indocumentada de aquellos que por
diversas razones no pueden enrolarse en el Programa Bracero, tiene tres destinos
principales: California, Texas y Nueva York. Robert Smith (1998) narra que dos hermanos
chinantlecos debido a problemas de salud no son admitidos en el Programa Bracero y en la
ciudad de México contactan a un empresario de origen italiano que los lleva a Nueva York
y les ayuda a conseguir trabajo.

El fendmeno de la migracién internacional poblana empezé en el sur de la entidad,
pero con el paso de las décadas se fue extendiendo hasta cubrir practicamente a todo el
Estado. En Puebla, se pueden observar experiencias migratorias diferenciadas por regiones
socioeconémicas caracterizadas por distintas oleadas migratorias circunscritas a momentos

historicos especificos que se pueden ubicar en cinco periodos:

32 | a Mixteca es una regién historica-cultural indigena compartida entre Oaxaca, Puebla y Guerrero e incluye
el poniente de Oaxaca, el sur de Puebla y el este de Guerrero. La Mixteca Baja que corresponde a Puebla y el
noroeste de Oaxaca, se caracteriza por su geografia accidentada ya que es atravesada por la Sierra Madre del
sur, clima caliente, terreno semi-arido y escasez de agua. La agricultura es de temporal y presenta baja
productividad, ésta es la causa principal de la alta emigracion interna e internacional.
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1) las Primeras Migraciones internacionales laborales indocumentadas anteriores a
1940 desde el sur del estado particularmente desde la regién Mixteca;

2) el Programa Bracero (1942-1964) en el que se enrolan trabajadores mayormente
del sur del estado y en menor medida de la region central. El total de braceros poblanos fue
de 62 mil 714. Una gran mayoria de los braceros enrolados procedian de las regiones
econdémico-administrativas VI de IzGcar de Matamoros y la region V11 de Tehuacan.

3) el Milagro Econdémico (1964-1972), periodo en el que ain hay beneficios de la
economia nacionalista mexicana que caracterizé a la década de 1950; en general, durante
este periodo retornan los braceros y disminuye la migracion indocumentada;

4) los Rodinos (1972-1986), periodo en el que gracias a la Ley Simpson-Rodino de
1986 o IRCA, se regularizan los migrantes indocumentados. A este periodo pertenecen los
llamados “lideres migrantes” de la Mixteca;

5) la Migracién Masiva cuando las crisis de 1976, 1982 y 1994/95 y las redes
sociales ya creadas, motivan la migracion desde nuevas regiones de origen (centro y norte
de Puebla) hacia nuevos destinos en los Estados Unidos y Canada. A partir de la década de
1970 el fendmeno migratorio deja de ser exclusivo de la region Mixteca (Herrera y Macias
1997: 110).

A pesar de que el fendbmeno se ha extendido por casi todo el estado, el Consejo
Nacional de Poblacion (CONAPO 2000) ubica al Estado de Puebla con un indice medio de
“intensidad migratoria” ya que solamente la region Mixteca es la que presenta “alta
intensidad migratoria” es decir, que su indice de migracion se asemeja al del occidente
mexicano (Zacatecas, Jalisco y Michoacan) con tradicion migratoria desde el siglo X1X.

Si bien la mayoria de los municipios poblanos recientemente se han incorporando a
esta alternativa laboral, es importante diferenciar el fendmeno en cada una de las regiones y
municipios. Por esta razdn, se pueden sefialar a grandes rasgos, que las distintas
intensidades migratorias presentadas por CONAPO, muestran la antigliedad del fendmeno
en las diversas regiones. Aquellas regiones mas oscuras, es decir, con mayor intensidad

tienen, en general, mayor antigtiedad.
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Figura 6.1 Intensidad migratoria del Estado de Puebla, 2000

Metdio

I

........

Fuente: CONAPO (2000)

La emigracion internacional indocumentada en las uUltimas décadas ha dejado de ser un
fendmeno localizado en los espacios tradicionales, especialmente la Region Mixteca, y ha
empezado a presentarse con mayor intensidad en las regiones central y norte, en localidades
con mayor urbanizacion, y entre hombres y mujeres con mayores indices de escolaridad.

De acuerdo al gobierno estatal, en 2007 existian 2.3 millones de poblanos en el
exterior (Notimex 2007). Considerando que la poblacion total del Estado de Puebla es de 5
millones 3 mil habitantes, esto representaria 45.7%. Sin embargo, la cifra de emigracion
que ofrece el gobierno estatal no tiene respaldo en las fuentes estadisticas mexicanas. De
acuerdo con el Consejo Nacional de Poblacion existian en el afio 2005 un total de 340 mil
102 migrantes poblanos en los Estados Unidos representando el 6.1% del total de la
poblacién de Puebla (Ver Figura 4.9 en el Capitulo 4). Incluso esta cifra reportada por
CONAPO podria ser menor y se situaria en 235 mil 566 poblanos que fueron migrantes a
Estados Unidos entre 1987 y 2002, registrados por la Encuesta Nacional Demografica y la

Encuesta Nacional de Empleo como se muestra en la Figura 6.2.
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Figura 6.2 Puebla: Migrantes a Estados Unidos por quinquenio (1987-2002)

Total absoluto
Periodo 1987-1992 1992-1997 1997-2002 (1987-2002)
Total por
periodo 46 780 91182 97 604 235 566
Migrantes
circulares 21181 29518 34 545
No retornados
25 599 61 664 63 059

Fuente: CONAPO (2006), con base en datos de la Encuesta Nacional Demogréafica
y la Encuesta Nacional de Empleo.

Los datos de CONAPO revelan que Puebla ocupé el 8vo lugar nacional con 4.7% de los
emigrados mexicanos totales en el periodo de 1992 a 1997 y 3.9% del total nacional entre
1997 y 2002, seguimos los datos que ofrece la Secretaria de Relaciones Exteriores sobre la
emision de matriculas consulares como un indicador de la concentracion de la emigracion
en los Estados Unidos por personas oriundas de un mismo estado y la formacion de
circuitos migratorios. Los principales destinos de la emigracion poblana serian: California
40.6%, Nueva York con 22.1% y en tercer lugar Illinois con 6.6% de los poblanos en
Estados Unidos (Ver Figura 6.3). Sin embargo, en el desglose por areas metropolitanas o
jurisdicciones consulares se ha observado que la mayor concentracién se ubica en Los
Angeles, California con 23.14%, la segunda concentracion se ubica en Nueva York con
22.1% vy la tercera area con mayor nimero de poblanos seria Santa Ana, California con
6.61%. Es notable también que la migracién poblana si bien tiene algunos de puntos de
concentracion, en general se encuentra dispersa por todo el territorio estadunidense. Los
poblanos solicitaron matriculas durante el afio 2007 en todos los consulados mexicanos

ubicados en Estados Unidos.

Figura 6.3. Emigrados poblanos en los
Estados Unidos por estado de residencia de
acuerdo a solicitudes de matriculas consulares en EUA, 2007

% Total
Nuevo Otros Matriculas
Estado de origen | California | Texas Ilinois | Arizona Colorado Mexico Oregon | Florida | Nueva York Estados 2007
Puebla 40.6 4.1 6.6 1.9 1.1 0.3 1.6 1.7 22.1 20.1 100.0

Fuente: SRE (2008)

229



Figura 6.4 Emigrados poblanos que solicitaron matricula consular por
jurisdiccién consular, 2007

NUMERO DE
CONSULADO MATRICULAS PORCENTAJE
LOS ANGELES 13,739 23.14%
NUEVA YORK 13,121 22.10%
SANTA ANA 3,923 6.61%
CHICAGO 3,910 6.58%
FILADELFIA 2,445 4.12%
LAS VEGAS 2,001 3.37%
OTRAS
JURISDICCIONES
CONSULARES 20,241 34.11%

Fuente: SRE (2008)

Un dato adicional que revela la importancia de la emigracion para el Estado de Puebla son
las remesas. En 2008, Puebla ocupd el 6to lugar nacional en recepcion con 1 millén 568 mil

dolares anuales. En la siguiente gréfica se puede observar la evolucion de estos ingresos:

Figura 6.5 Remesas Familiares en Puebla
(1995-2008)

Miles de
millones

de dolares

4

1995 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Afio

Fuente: Banxico (2009)

Ahora bien, si se compara la importancia de las remesas respecto a otros ingresos externos

que recibe Puebla, como se demuestra en las Figuras 6.3 y 6.4, puede notarse que a pesar
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del potencial exportador del estado, dominado por la empresa Volkswagen y el corredor
automotriz, asi como la importancia de la Inversion Extranjera Directa (IED) y del turismo,
la emigracion se ha posicionado como la principal fuente de divisas en la entidad en los
ultimos afos. Los dolares enviados por los poblanos en el extranjero, constituyen con
creces los principales ingresos externos, y su importancia radica en que se canalizan

directamente a hogares y comunidades marginales.

Figura 6.6 Puebla, ingresos externos 2004-2008*

ANO Exportaciones | Turismo** IED Remesas
2004 380 409.2 726.5 956
2005 540 442.0 754.4 1,098.4
2006 701 443.1 520.7 1,375.8
2007 710 485.3 623.4 1,495.9
2008 680 n.d. 995 1,568

*Datos calculados en millones de ddlares
**Los datos incluyen turismo nacional e internacional
Fuente: Gobierno del Estado de Puebla (2008)

6.2 La inclusion de la emigracion en la agenda publica estatal

En el estado de Puebla, el fenbmeno migratorio internacional entr6 formalmente a la
agenda del gobierno estatal cuando se creo la Coordinacion de Comunidades Poblanas en el
Extranjero durante el gobierno de Manuel Bartlett Diaz (1993-1999). Esto ocurri6 debido a
tres factores: la visibilidad e importancia de la emigracién, el crecimiento de las remesas
como ingreso externo prioritario que se ha detallado en la seccién anterior y el activismo
politico de lideres migrantes.

Desde finales de la década de 1980, la emigracion y las remesas han crecido en
importancia. Aunado a esto, otro de los factores que incidieron en la inclusion del tema
migratorio en la agenda gubernamental fue el activismo politico de ciertos lideres
migrantes. Ellos habian emigrado de forma indocumentada desde la Mixteca a finales de la
década de 1970 hacia Nueva York, se regularizaron con la IRCA y por la politica del
gobierno federal salinista del Programa Solidaridad Internacional y Programa de las

Comunidades en el Extranjero (PCME) empezaron a formarse clubes como el Club
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Solidaridad Tulcingo, el Club Solidaridad Piaxtla y el Club Solidaridad Chinantla para
realizar obras de infraestructura en sus comunidades.

Si bien durante la administracion de Manuel Bartlett se cre6 la Coordinacion de
Comunidades Poblanas en el Extranjero, en la Secretaria de Finanzas no existen reportes
sobre la manera en que ésta funcionaba y cuales fueron sus resultados, pues seria en la
siguiente administracion cuando el propio gobierno estatal incluy6 el tema migratorio en
sus Informes de Gobierno. De hecho, Melquiades Morales Flores, el sucesor de Manuel
Bartlett, al ser designado el candidato del PRI al gobierno, fue el primer politico poblano en
realizar campafia en Nueva York. Fue el primer gobernador poblano que hizo camparfia en
el extranjero y busco particularmente el apoyo de los lideres empresariales migrantes
mixtecos.

En 1998, la promesa de campafia de Melquiades Morales para los migrantes fue el
establecimiento de una Casa Puebla en Nueva York. Por esta razon, el 22 de mayo de 1999,
Morales acudié a la inauguracion de esta oficina ain hoy ubicada en el nimero 2710 de la
calle Broadway en Manhattan bajo la presidencia del Sr. Jaime Lucero. Desde entonces, las
acciones de la Casa Puebla en Nueva York fueron sistematicamente reportadas en los seis
informes de gobierno durante el periodo 1998-2005: actas de nacimiento, tramites de
repatriaciones, inversion en obras en la Mixteca, actividades culturales, deportivas, ferias
de salud, etc.

La Casa Puebla en Nueva York fue registrada como organizacién no lucrativa. No
era propiamente una oficina de representacion del gobierno estatal ya que su financiamiento
dependia de los lideres de los clubes que la integraban y particularmente del Sr. Jaime
Lucero, el gobierno estatal s6lo mantuvo en esa oficina a dos funcionarios contratados
fundamentalmente para los tramites de actas de nacimiento.

En el periodo de Melguiades Morales, comenz6 a instrumentarse una oficina de
atencion a migrantes estatal, bajo la direccion de Mario Riestra Venegas, ex-secretario de
Finanzas y quien habia tenido la iniciativa de la primera Coordinacion de Comunidades
Poblanas en el Extranjero. Al ser nombrado coordinador de asesores del gobernador
Morales, Riestra Venegas incorporé la atencion a migrantes en la estructura de la

Coordinacion de Asesores.

232



En los Informes gubernamentales se establecen algunos resultados de la atencion a
migrantes en la seccion de apoyo a grupos vulnerables, asi como los eventos nacionales
organizados sobre la emigracion, particularmente se destaca la participacion del gobierno
estatal en la creacion de la Coordinacion Nacional de Oficinas de Atencion a Migrantes
(CONOFAM), de hecho Puebla presidio este organismo durante los primeros cuatro afos
(2000-2004). En Puebla, no existia una OFAM como tal pero se realizaban acciones de
atencion a migrantes tanto en el gobierno estatal como en la Casa Puebla en Nueva York y
una gran cantidad de actividades de vinculacion horizontal y vertical.

Las actividades de vinculacién horizontal consistian en eventos que involucraban a
otros gobiernos estatales mexicanos particularmente a través de CONOFAM, asi como a las
diferentes secretarias en el propio gobierno estatal relacionadas con el tema migratorio,
como la Secretaria de Educacién y Salud estatales. Las actividades de vinculacién vertical
consistian en eventos que involucraban a instancias de otros 6rdenes de gobierno (federal y
municipal), a diferentes instancias gubernamentales en los Estados Unidos, universidades y
academicos, y a diversas organizaciones y asociaciones de migrantes, etc. Particularmente
la cooperacion vertical tanto con los gobiernos municipales como con el gobierno federal
fue una prioridad. Los presidentes municipales eran Ilamados a participar en eventos sobre
emigracion, a capacitacion e incluso a acompafar giras del gobernador en los Estados
Unidos. Por otra parte, con el gobierno federal hubo un gran acercamiento a la primera
Oficina presidencial para los Mexicanos en el Exterior, presidida por Juan Hernandez, asi
como con el Instituto de Mexicanos en el Exterior tras su establecimiento en 2002; incluso
el gobierno estatal gestion6 que el reconocimiento Othli, maximo galardén para mexicanos
en el exterior, fuera entregado al Sr. Jaime Lucero, presidente de Casa Puebla Nueva York,
en 2003.

Por otra parte, la experiencia de cooperacion gubernamental horizontal en la
CONOFAM fue una buena plataforma para ir institucionalizando paulatinamente la
atencion a migrantes en el gobierno estatal a través de la organizacion de eventos
nacionales sobre esta tematica. Esto permitio involucrar tanto a las diferentes instancias
dentro del gobierno estatal, a otros gobiernos de distintos 6rdenes, asi como académicos,
activistas, etc. De esta manera, el gobierno poblano mostraba interna y externamente un

gran interés por el tema migratorio.
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6.3 Comision Estatal de Atencion al Migrante Poblano

La institucionalizacion de una OFAM en Puebla ocurrié hasta 2005 con el cambio de
administracion. Al ser nombrado candidato oficial del PRI en 2004 al gobierno del estado,
Mario Marin Torres, se convirtié en el segundo gobernador en hacer campafia en el
extranjero. El escenario internacional se amplié para incluir no sélo a los lideres migrantes
de Nueva York, sino también a los de Los Angeles, California. Durante la campaiia, Marin
Torres prometié una Secretaria del Migrante, incluso inauguré 10 casas de atencién a
migrantes municipales de las cuales actualmente sélo operaron tres en el periodo 2005-
2009: Acatlan, Tepexi de Rodriguez y Huejotzingo. Sin embargo éstas no son oficinas que
reciban presupuestos estatales.

La propuesta de Secretaria no llegd a concretarse y se limitd solamente, en febrero
de 2005, a la creacion de la Comision Estatal de Atencion al Migrante Poblano (CEAMP)
como organo desconcentrado de la Secretaria estatal de Gobernacién. Comienza entonces a
plantearse un disefio de politica migratoria estatal en el decreto de creacion de la CEAMP
que incluye la integracion de una Comision Intersecretarial y un Consejo Consultivo de 10

representantes de la sociedad civil.

6.3.1 Estructura institucional y Objetivos

El reglamento interno publicado con fecha de 11 de noviembre de 2005 delinea su

organigrama que es el siguiente:
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Figura 6.7 Organigrama CEAMP

< s e~ . e .
Comision para la Atencion del Migrante
Poblano
Alto
Comisionado
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del Migrante
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Subdireccidn de Subdireccidn de Subdireccidn de Subdirec cidn

Proteccidn al Asuntos Juridicos WVinculacidn Administrativa
Iligrante Institucional ¥
Representaciones
en el Exterior
Departamento de Departamento de
Atencidn y Vinculacidn con
Servicios al Programas
Ivigrante Institucionales
Representaciones
en el Extranjero

Fuente: SEDECAP (2006)

La ejecucion son las acciones concretas que llevan a cabo cada una de las subdirecciones,
departamentos y representaciones de la actual comision y su impacto en las comunidades
de origen, trénsito y destino.

El objetivo mayor, de acuerdo con el decreto (2005) que crea a la Comision, es: “la
atencién a los ciudadanos poblanos y a sus familias en el extranjero y en sus lugares de
origen, conforme a los principios de la politica exterior de México, para la defensa de los
derechos de los poblanos en el exterior y para el fortalecimiento de su sentido de
pertenencia”.

En ese sentido, el gobierno de Puebla pretende realizar sus acciones de atencion a
los poblanos en el exterior y aunque no especifica si estas acciones se llevaran a cabo en su
territorio o en el extranjero, reconoce y pretende apegarse a los lineamientos
constitucionales de la politica exterior mexicana. En otras palabras, pretende que sus

acciones estén en el marco de estos principios, al menos en forma declarativa.

6.3.2 Programas y servicios estatales para migrantes

Existe una variedad de servicios, tramites y gestiones que el gobierno de Puebla realiza a

favor de sus migrantes. Sin embargo, existen pocos programas formulados como tales, con
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objetivos especificos e indicadores particulares. Los servicios que ofrece la CEAMP

registrados en la Contraloria estatal son los siguientes:

A) Asesoria legal.- asesoria a migrantes y familiares de caracter legal vy

B)

C)

administrativo, asi como el seguimiento a los casos de poblanos que solicitan
apoyo legal en los Estados Unidos.

Gestion de visas urgentes por motivos humanitarios.- solicitud y seguimiento al
tramite de visas urgentes y de caracter humanitario con la seccion consular de la
embajada de los Estados Unidos en el Distrito federal para familiares de
migrantes que requieren viajar a ese pais para acompafar a algin migrante
poblano en situacion de riesgo (por enfermedad, en prision, etc.).

Asesoria para obtencion de visas de trabajo en el extranjero.- asesoria legal y
orientacion administrativa para que los poblanos que deseen laborar en el
extranjero a traves de visas de trabajo temporal cumplan con los requisitos y
tramites ante el Consulado de los Estados Unidos o la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social a través del Programa de Trabajadores Temporales a Canada.
Los requisitos son los siguientes:

a. Comprobar que existe una oferta laboral, sefial de contratacion por un
empleador extranjero.

b. Que el empleador haya realizado los tramites legales y administrativos
en su pais para obtener la autorizacién de su gobierno para contratar
extranjeros.

c. Nombre, direccién y teléfono de la empresa, organizacion o institucion
contratante.

d. Si la contratacion es en Estados Unidos, copia de la forma 1797 del
Consulado americano.

e. Copia de la credencial del IFE, pasaporte vigente, datos de la empresa
contratante, actividad que realizara y datos del conyuge en su caso.

D) Talleres de capacitacion a migrantes radicados en los Estados Unidos, que

consisten en apoyar a la organizacion de los migrantes poblanos a través de la
capacitacion en materia de liderazgo y de administracién de organizaciones sin

fines de lucro en los Estados Unidos.
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E) Vinculacion institucional.- Este programa consiste en mantener una buena

relacion con diferentes instancias gubernamentales y no gubernamentales,
ubicadas tanto en Puebla como en el resto del territorio nacional y los Estados

Unidos, para ofrecer servicios especificos a los migrantes poblanos.

Siguiendo los lineamientos de la vinculacion institucional, la CEAMP promueve ante otras

dependencias del gobierno del estado las gestiones para que se brinden servicios requeridos

por los migrantes, por ejemplo:

a)

b)

Documentos del Registro Civil de Puebla.

Se ofrece gestoria ante esta instancia para que los migrantes puedan obtener
copias de actas de nacimiento, matrimonio y defuncion. Igualmente gestionar
ante las autoridades en Puebla el registro de actas asentadas en el extranjero de
nifios que son hijos de padre o madre poblana con el fin de que gocen de la
doble nacionalidad.

Creditos para vivienda a migrantes ante el Instituto Poblano de la Vivienda.
Asesorar, orientar y asistir al familiar y/o al migrante poblano radicado en la
Unidon Americana para facilitarles la adquisicion de una vivienda terminada en
territorio poblano, a través de créditos hipotecarios otorgados por Instituciones
Financieras Mexicanas, sin importar su calidad migratoria; de esta forma puede
obtener su casa sin necesidad de viajar y utilizar sus remesas de manera

productiva para consolidar su patrimonio familiar.

El perfil minimo a cubrir por un solicitante este crédito es el siguiente:

1) Ser mexicano por nacimiento o por naturalizacion.

2) Vivir en la Unién Americana cualquiera que sea su calidad migratoria en
ese pais.

3) Tener buen comportamiento en el buré de crédito en la Unidn
Americana.

4) Tener minimo 6 meses de antiguiedad en el mismo domicilio.

5) Tener una antigliedad laboral de 1 afio en el mismo trabajo.

6) Tener mas de 18 afios y menos de 65 afios de edad.
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7) Tener un familiar que viva en territorio poblano (garante moral).
8) El ingreso minimo para ser sujeto de crédito es de $8,500.00 m.n. o su
equivalente en USD.

Agregado a lo anterior, el gobierno de Puebla opera los siguientes programas: Bienvenido
Poblano, Programa de Proteccién y los programas federales, que se ha mencionado antes
también en el caso de Jalisco. En materia educativa (PROBEM) y de Salud del Migrante
(antes Vete Sano, Regresa Sano), asi como el Programa Federal 3x1. Es necesario
mencionar una innovacion de la administracion actual con un programa televisivo dirigido
a migrantes llamado “Enlace Puebla” en el canal de noticias operado por el gobierno del
Estado SICOM (Sistema de Comunicacién), canal 26. Inici6 en el afio 2007 y se transmite
en Estados Unidos a través del sistema de cable Direct TV y el sistema TeleSur. Este
programa en el primer afio de transmisiones tenia una duracion de 30 minutos, pero debido
a su éxito a partir de 2008 se extendio a una hora.

“Enlace Puebla” es un programa que utiliza la estructura del canal estatal SICOM y
sus corresponsales al interior del estado, y como se financia de publicidad de negocios
hispanos en los Estados Unidos, ha contratado corresponsales en los principales destinos de
la emigracion poblana: Los Angeles, Nueva York, Chicago y Houston. Este programa se
caracteriza por ofrecer un seguimiento puntual de las noticias mas relevantes en los
municipios expulsores de emigracion, asi como de cubrir las principales fiestas civicas y
religiosas, presenta reportajes especiales sobre las tradiciones y cultura locales en cada una
de las regiones del Estado de Puebla. Ademas, presta servicio social en materia de
localizacion de emigrantes que no han tenido contacto con sus familiares en Puebla durante

un largo tiempo o se encuentran desaparecidos.

6.3.2.1 Programa Bienvenido Poblano

El gobierno de Puebla puso en marcha el programa Bienvenido Poblano en el afio 2005
como contraparte estatal al Programa federal Bienvenido Paisano, con el fin de mejorar las
condiciones de seguridad para los migrantes que regresan de los Estados Unidos durante
épocas vacacionales, primordialmente la temporada decembrina. Este programa implica la

coordinacion de 15 dependencias del gobierno estatal coordinadas por la Secretaria de
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Gobernacion entre las que destacan: la Procuraduria del Ciudadano, la Policia Estatal y de
Seguridad Vial, la Comisién estatal de Derechos Humanos, los Servicios de Salud del
Estado de Puebla asi como la Fiscalia Anticorrupcion.

El gobierno estatal instala en los periodos vacacionales de semana santa, verano y
diciembre, un total de 34 modulos en diferentes puntos de acceso por via terrestre y aérea
al territorio estatal, por ejemplo, las diversas terminales de autobuses incluyendo la Central
de Autobuses de Puebla (CAPU) y el Aeropuerto Hermanos Serdan. También en las
principales vialidades de la entidad tales como la Via Atlixcayotl, asi como en los z6calos o
plazas de los 72 municipios de mayor expulsion migratoria a la Union Americana.

En la préctica este programa estd dirigido no s6lo a migrantes sino a toda la
poblacion ya sea residente o visitante debido a que en estos modulos se ofrece informacion
sobre los diversos servicios gubernamentales del gobierno estatal e incluso informacion
turistica. A diferencia del Programa Paisano cuyo énfasis es no s6lo ofrecer informacién
sino también captar quejas y denuncias en contra de funcionarios publicos y otros oferentes
de servicios, el Programa estatal Bienvenido Poblano no promueve que los usuarios
presenten quejas o denuncias y se enfoca exclusivamente a difundir informacion.

En los médulos de “Bienvenido Poblano” tienen folletos de diversa indole. En estos
maodulos la informacion que destaca actualmente es la relativa al cuidado y prevencion de la
salud por parte de los Servicios de Salud estatales quienes estdn haciendo una fuerte
campafa y la promocion del Seguro Popular. EI aumento en los recursos federales
canalizados a los estados a través de este esquema de seguridad social y la promocion para
su uso se refleja como programas estatales, sin embargo su estructura de origen es de

caracter federal.

6.3.2.2 Programa de Protecciéon

A lo largo de su historia, la OFAM de Puebla se ha especializado en el area juridica para
casos de proteccion de poblanos en el exterior, incluso en algunos momentos sustituyendo a
la Delegacion de la Secretaria de Relaciones Exteriores en Puebla al atender estos casos.

Una de las razones fundamentales es que la prensa local ha puesto especial énfasis en las
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necesidades especificas de atencidn a casos de poblanos migrantes. En el periodo 2001-
2005, los casos mediaticos mas relevantes fueron la atencion a cuatro familias poblanas que
quedaron desamparadas como resultado de los ataques del 11 de septiembre en Nueva
York. De los trece mexicanos que murieron en las Torres Gemelas, cuatro eran poblanos.

El gobierno estatal tuvo que instrumentar un fondo especifico de un millon de
pesos para apoyar a las viudas y los hijos de los migrantes poblanos muertos en el atentado
para que estas familias invirtieran en un negocio propio, tuvieran becas aseguradas, los
viajes a Nueva York para proporcionar muestras de ADN que permitieran localizar los
restos de los migrantes fallecidos, etc. Si bien este caso fue muy importante en la opinion
publica, el segundo tema en importancia fue el nimero total de muertos poblanos en el
exterior que empezaron a aumentar dramaticamente desde el afio 2002 y que alcanzaron su
mayor nivel en el 2007, particularmente las muertes en el cruce fronterizo por el desierto,
asi como mayores casos de muerte por paro cardiaco debido al sobre esfuerzo laboral y el
consumo de alcohol y/o estupefacientes.

El gobierno estatal tuvo que involucrarse en los casos de repatriacion y en muchas
ocasiones sobrepasar las competencias de la Delegacion de la SRE en Puebla, comunicarse
directamente con los consulados e instrumentar un fondo propio que pudiera ayudar a pagar
las repatriaciones de cuerpos. A partir del afio 2004, se llegd a un acuerdo por el que la SRE
pagaria el traslado del lugar de fallecimiento hasta el aeropuerto de la Ciudad de México y

el gobierno estatal de ese punto a la localidad de origen.

6.8 Repatriaciones de Poblanos fallecidos
en el extranjero 1999-2008
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1999-2005, informacion de CEAMP y Delegacion de SRE en Puebla.
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El programa de Proteccion incluye: traslado de restos, localizacion de desaparecidos,
seguimiento a migrantes deportados, repatriados y detenidos incluyendo los casos de
poblanos condenados a cadena perpetua y pena de muerte. Los casos de proteccion son
motivo de disputa entre la Delegacion de la SRE y la CEAMP y dependen de las
negociaciones entre ambas instancias. La Delegacion de SRE acusa a la CEAMP de estar
invadiendo competencias federales y usar los casos mediaticamente con motivos politicos.
Por su parte, la CEAMP sefiala ineficiencia, falta de sensibilidad y profesionalismo de la
Delegacion en la atencidn a estos casos. Sin embargo, lo Unico evidente es que el nimero
de casos revela los costos humanos que la emigracién poblana indocumentada implica y
que ambas instancias requieren cooperar adecuadamente para atender a los migrantes que

solicitan proteccién consular.

6.3.2.3 Programa Binacional de Educacion Migrante en Puebla

El PROBEM en Puebla, como un programa federal que es administrado por la Secretaria de
Educacién Publica estatal, se limita al uso del documento de transferencia (transfer) para
que los nifios migrantes continlen sus estudios en la Union Americana. Desde el afio 2005,
en la Mixteca poblana donde se ubican las principales comunidades de expulsion migratoria
estd disminuyendo el numero de nifios y jovenes que asisten a la escuela ya que estas
comunidades presentan pérdida poblacional, por lo que los centros educativos
particularmente los de preescolar y secundarias estan en riesgo de desaparecer.

Las estadisticas del PROBEM en Puebla lo muestran como un programa poco
consistente, que sufre intensas variaciones afio con afio, que ha ido perdiendo importancia
con el paso del tiempo y que es mas utilizado en el nivel de educacion primaria que

secundaria (Ver Figuras 6.7 y 6.8).
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Figura 6.9 Estadisticas del PROBEM a nivel primaria, Puebla 1999-2007

1999-2000 | 200-2001 | 2001-2002 [ 2002-2003 | 2003-2004 | 2004-2005 | 2005-2006 | 2006-2007
Nacionales
provenientes de
EUA sin docto.
de transferencia 350 350 120 346 197 138 115 62
Nacionales
provenientes de
otros paises 179 30 s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos
Alumnos que se
dirigen a los
EUA con docto.
de transferencia 28 4 235 10 38 52 42 7
Total de
Alumnos
provenientes de
EUA s/datos s/datos 133 1166 s/datos s/datos s/datos s/datos
Alumnos
extranjeros 72 35 s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos
Totales 667 838 368 1176 488 381 301 71
Fuente: Secretaria de Educacién Publica, 2008.
Figura 6.10 Estadisticas del PROBEM a nivel secundaria, Puebla 1999-2007
1999-
2000 | 200-2001 | 2001-2002 | 2002-2003 | 2003-2004 | 2004-2005 | 2005-2006 | 2006-2007
Nacionales
provenientes de EUA
sin docto. de
transferencia 184 90 85 48 43 35 40 2
Nacionales
provenientes de otros
paises 69 25 s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos
Alumnos que se
dirigen a los EUA con
docto. de
transferencia 30 2 7 2 35 36 28 3
Total de Alumnos
provenientes de EUA | s/datos | s/datos 101 209 | s/datos s/datos s/datos s/datos
Extranjeros 12 5 s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos s/datos
Total 306 254 108 211 221 154 141 5

Fuente: Secretaria de Educacién Publica, 2008.

En funcidn de los limitados resultados del PROBEM, en Puebla, actualmente, se planea una

estrategia para la atencion de nifios, nifias y adolescentes migrantes como parte de un plan

estrategico de la SEP para grupos especialmente vulnerables. En el diagnéstico actual que

tiene esta dependencia sobre la problematica educativa de este sector se subraya la

incapacidad de los maestros para tratar con nifios y adolescentes que han tenido experiencia

migratoria, en ese sentido se plantea la necesidad de capacitar a los docentes (SEP 2009).
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6.3.2.4 Programa de Salud del Migrante

El antecedente de este Programa federal fue el “Vete Sano, Regresa Sano” que se puso en
marcha durante el sexenio 2000-2006. EIl objetivo de ese programa fue proporcionar
informacion, orientacion y atencion médica a los migrantes para prevenir riesgos de salud,
en el origen, traslado y destino. Particularmente en Puebla, la operacion de ese Programa
resultdé en una intensa camparia entre los Centros de Salud en las comunidades migrantes
para que las familias migrantes usen una cartilla especial que indica los examenes y
chequeos médicos requeridos para ellos.

Actualmente, el Programa de Atencién a la Salud para Migrantes, de los Servicios
de Salud del Estado de Puebla (SSEP) continta promoviendo el uso de la cartilla para
familias migrantes y ha puesto especial énfasis en la deteccion de enfermedades infecto-
contagiosas particularmente VIH-Sida y tuberculosis. El objetivo del Programa actual es:
“Proteger la salud de la poblacion migrante del estado, con acciones de atencion preventiva
y curativa en su lugar de origen, traslado y destino para que se mantenga sano”. Si bien las
autoridades reconocen que los programas de salud para migrantes estan lejos de garantizar
la salud, se promueve la prevencion y el diagnoéstico temprano de enfermedades. En el caso
del VIH-Sida entre migrantes, la Secretaria de Salud realiza un seguimiento puntual de
todos los casos detectados para atender a los pacientes seropositivos asi como a sus parejas

sexuales, familiares, y amistades.

6.3.2.5 Programa 3x1 Federal

Actualmente el énfasis de la operacion de la CEAMP es el Programa 3x1 federal, debido a
los escasos resultados que ha presentado hasta la fecha en comparacion con la répida
evolucion de este programa en otros estados. Puebla, al tener una emigracion “emergente”,
asi como haberse incorporado tardiamente a este programa federal en el afio 2003 y con
resultados hasta el siguiente afio, ha desarrollado pocos proyectos bajo este esquema. En la

figura 6.9 se muestra la evolucion del programa, el ndimero de obras, municipios
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participantes e inversion. Como puede observarse, si bien existe un incremento sustancial
en el nimero de obras que pasaron de 4 a 25 en tan solo cuatro afios y la inversion total que
pasd de 4 millones de pesos a 31 millones en el mismo periodo, estos datos no tienen
comparacion con los resultados de este mismo programa en las entidades precursoras como

Zacatecas, Jalisco y Michoacan.

Figura 6.11 Evolucién 3x1 en Puebla, 2004-2008

Afio Obras Mu_ni_cipios Inversién Total Inversion Inversion Inve_rs_ién In\_/ersién
participantes Federal Estatal Municipal Migrante
2004 4 4 4,448 ,355.61 1,112,088.93 1,112,088.93 1,112,088.93 1,112,088.93
2005 17 12 8,297,333.63 | 2,074,333.29 | 2,074,333.29 2,074, 333.29 2,074,333.29
2006 13 8 6,205,323.98 | 1,551,331.00 | 1,551,331.00 1,551, 331. 00 1,551, 331. 00
2007 18 14 14,016, 124. 07 | 3,504, 031.01 | 3,504, 031.00 3,504, 031. 00 3,504, 031. 00
2008 25 14 31,100, 513. 43 | 8,330, 779.00 | 8,330, 779.01 5,519, 863. 47 6, 919, 091. 95

Fuente: Delegacion de Sedesol en Puebla (2009)

En un primer estudio sobre la implementacion del programa federal 3x1 en el Estado
de Puebla hacia el final del sexenio 1999-2005, se reflejaba una distorsion importante de las
reglas de operacién del programa en su aplicacion local en tres aspectos relevantes (Ortega
y Morales 2009). Una primera distorsion es que la iniciativa de las obras a realizar bajo el
esquema 3x1 no provenia de los migrantes sino de sus familiares y/o beneficiarios en la
comunidad de origen. El programa 3x1 promueve “la iniciativa ciudadana migrante” sin
embargo en Puebla en la practica el motor del programa era una “iniciativa ciudadana
local” antes que una “iniciativa migrante”.

Una segunda distorsion es que en el Programa 3x1 no participaban organizaciones de
migrantes poblanos consolidadas en los Estados Unidos. Este programa estd disefiado,
como se ha sefialado con anterioridad bajo la tesis transnacionalista, es decir, promueve la
organizacion de los migrantes en los Estados Unidos y la participacion “transnacional” en
la comunidad de origen. El estudio reflejé que las primeras obras realizadas en los Estados
Unidos no fueron realizadas por clubes de migrantes ya conformados previamente a la
realizacion de las obras del 3x1, sino que fueron conformados para cumplir con un
“requisito” para utilizar el programa. Incluso se documentd un caso en el municipio de

Tepeaca donde nunca existio un club de migrantes, era un club fantasma. Los beneficiarios
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de la obra en la comunidad, en este caso agua potable y pavimentacion, fueron quienes
costearon el 25% que supuestamente le correspondia al club migrante.

En las primeras obras realizadas bajo el esquema 3x1 en Puebla se reflejé la falta de
solidez de las organizaciones migrantes poblanas. La Unica excepcion fue Mixteca
Organization de Nueva York que en ese periodo realizd su primera obra de agua potable
bajo este esquema en Santa Ana Tecolapa, Chiautla de Tapia, con una experiencia negativa
debido a malos manejos financieros de la autoridad en la presidencia municipal que incluso
llevaron a la destitucion del alcalde. A partir de los aprendizajes de esta experiencia,
Mixteca Organization siguié realizando obras en Chiautla bajo el 3x1 en los siguientes afios
y actualmente es la organizacion migrante poblana que mas obras ha realizado en este
esquema, hasta la fecha. En 2008 realiz6 el 20% del total de las obras en todo el Estado de
Puebla bajo el esquema 3x1 s6lo en un municipio: Chiautla.

La tercera distorsion a las reglas de operacion reflejadas en el estudio consistio en un
sobre protagonismo de los gobiernos municipales en la implementacién del programa 3x1
en Puebla. Los gobiernos municipales inicialmente promovieron el 3x1 como un programa
mas de su cartera de programas sociales. La autoridad municipal se lo planted inicialmente
a pobladores demandantes de obra puablica, ellos presentaron la iniciativa de obra,
organizaron un club en Estados Unidos y los pobladores realizaron la inversién. La
autoridad municipal gui6 en todo momento el proceso para tratar de cumplir con las reglas
de operacion y poder hacer uso del recurso federal 3x1, realizé el estudio técnico, la
contratacion de la compafiia constructora y ejercio los recursos. (Y los migrantes y sus
remesas colectivas? En esta primera etapa del 3x1 en Puebla, con excepcidn de las obras de
Mixteca Organization de Nueva York en Chiautla, los migrantes y las llamadas “remesas
colectivas” que son tedricamente los protagonistas principales y el eje central del programa
3x1 no figuraban.

En la Figura 6.10 donde se muestra detalladamente el ejercicio de recursos para este
programa durante 2008, se ponen de manifiesto algunos problemas adicionales. EI primero
de ellos es que en 10 de 25 obras realizadas en ese afio, la aportacion de recursos no fue
equitativa, cabe sefialar que de estas 10 obras 4 corresponden a Mixteca Organization de
Nueva York. Tedricamente el 3x1 esta disefiado para que cada una de las partes aporte el

25% del costo de la obra, sin embargo en dichas obras cuya celda presupuestal aparece
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sombreada, el gobierno municipal y/o la organizacion de migrantes no aportaron sus
recursos de manera equitativa. Ante esta irregularidad que es el corazén del disefio del
esquema de coinversion de remesas, estas obras no debieron haberse realizado.

Otra problematica evidente es el caso del Club 5 de mayo con sede en Chicago. La
Figura 6.10 indica que este club realizd en el afio 2008 siete obras en cuatro municipios
situados en diferentes regiones del estado (Mixteca y Sierra Norte) con una inversion total
de 3 millones 823 mil 259 pesos por parte del club y en algunos casos sin financiamiento
del gobierno municipal. Todos los proyectos que realizO este club son de carécter
productivo y en los archivos de la delegacion de la SEDESOL en Puebla aparece que el
presidente de este club es Héctor Escobar Gonzélez, el actual titular de la Comision Estatal
de Atencion al Migrante Poblano (CEAMP). Esta es una severa irregularidad que puede ser
indicativo de malos manejos del programa 3x1 para la promocién de negocios personales
de dicho funcionario publico.

La Figura 6.10 también pone en evidencia las caracteristicas actuales de las
organizaciones migrantes poblanas que participan en este Programa. La inexistencia o
irrelevancia de las “Federaciones” para que los clubes de migrantes realicen obras en sus
municipios bajo el Programa 3x1. En otros estados, como en Jalisco y Zacatecas, las
Federaciones como asociaciones que agrupan a los clubes constituyen la base
organizacional de la implementacion de este programa. En esos estados, la mayoria de las
obras son realizadas por clubes que pertenecen a Federaciones, si bien en las reglas de
operacion de este programa no lo establecen como requisito. En esos estados también, las
Federaciones estan representadas el Consejo de Validacion estatal del Programa 3x1
(COVAM) donde se aprueban las obras y se decide la asignacion presupuestal. Esta
representacion promueve cierto equilibrio de aprobacién de obras entre las distintas
Federaciones. En Puebla, en cambio, el panorama organizativo es variado y no sigue el
patron de las Federaciones, existen diversos esquemas organizativos (comités,
organizaciones y clubes). Asi que es necesario buscar en Puebla un mecanismo de mayor
representatividad de las organizaciones migrantes en el COVAM porque la Figura 6.10
revela una concentracién de las obras en dos organizaciones que realizaron 14 obras de un

total de 25: el Club 5 de Mayo de Chicago y Mixteca Organization Inc. de Nueva York.
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Una observacion adicional sobre la operacion del programa 3x1 es que al tratarse de
un programa de coinversion en el que participan los tres 6rdenes de gobierno (municipal,
estatal y federal) se supone que esta sujeto a revisiones y controles mas severos por parte de
diversas instancias auditoras (contralorias y 6rganos de fiscalizacion estatal y federal). En
Puebla, las irregularidades mencionadas con anterioridad necesariamente han sido
aprobadas por las diversas instancias involucradas en las diferentes fases: las
organizaciones de migrantes, los gobiernos municipales, la Secretaria de Desarrollo Social
estatal, la Delegacion de la Secretaria de Desarrollo Social federal en Puebla, la Contraloria
estatal, el Organo de Fiscalizacion estatal que audita y aprueba las cuentas municipales y

estatales y finalmente la Auditoria Superior de la Federacion.
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Figura 6.12 Obras del Programa 3x1 para migrantes en el ejercicio 2008 en el Estado de Puebla

Edilincs Nombre del Club Aportacion Aportacion
No. Municipio Radlcgcwn de los de Migrantes Obra Costo Total Aportacion Federal Aportacion Estatal Municipal Migrantes
Migrantes
1 Aquixtla Chicago lllinois | Club5 de Mayo | D€ fachadas centro de la poblacion y construceion | ¢ 5 145 184 75 $  797,046.19 $  797,046.19 $ 797,046.19 $ 797,046.18
de banquetas y guarniciones
. Club Civil los L .
2 Atlixco Long Island N. Y. Hamptons Produccidn de Jitomate en Invernadero $ 1,026,926.00 $ 342,308.66 $ 342,308.67 $ - $ 342,308.67
3 Caltepec | Salt Lake City, Utan | Club"Real | Rehabilitacidn de la Presidencia y Remodelacion del | ¢ 195 101 g9 $ 4802545 $ 4802545 $ 4802545 $  48,025.45
Coatepec Parque
4 Chianantla Brooklyn, N. Y. Solidaridad Construccion de cerca perimetral del pante6n $ 1,399,738.56 $  449,934.64 $  449,934.64 $ 249,934.64 $ 249,934.64
5 Chiautla Brooklyn, N. Y. Org/:;:it;;tai‘on Construccién de Local de Usos Maltiples $ 2,549,999.14 $ 783,333.05 $  783,333.05 $ 783,333.04 $ 200,000.00
6 Chiautla Brooklyn, N. Y. Mixteca Pavimentacion primera etapa de calle Prolongacion [ 55 460 5 $  123256.23 $ 12325623 $ 183,040.16 $ 22,608.03
Organization de la calle 5 de mayo, colonia el mirador
7 Chiautla Brooklyn, N. Y. Org’::it;:fi‘on Construccién de salén de usos mltiples $  706,624.60 $ 176,656.15 $  176,656.15 $ 176,656.15 $ 176,656.15
8 Chiautla Brooklyn, N. Y. Org’!r’]‘it;;"‘i‘on Pavimentacion de la Calle Manuel Doblado $ 911,025.78 $ 283,859.02 $  283,859.02 $ 297,756.45 $ 45551.29
9 Chiautla Brooklyn, N. Y. Org’!r’]‘it;;"‘i‘on Adoguinamiento de la Calle 5 de Mayo $ 230,017.85 $  45506.25 $  45506.25 $ 127,504.46 $ 11,500.89
10 Chiautla Brooklyn, N. Y. Mixteca Techado de Plaza Civica en el Jardin de Nifios Eva [ ¢ 476 579 g $  131,697.96 $  131,697.96 $ 189,060.97 $ 23814.00
Organization Rivadeneira
. Mixteca Pavimentacion de la Segunda etapa de Calle
1 Chiautla Brooklyn, N. Y. Organization Prolongacion de Ia 5 de Mayo colonia el Mirador $  608,362.39 $ 177,926.84 $  177,926.84 $ 222,090.60 $ 3041811
12 Chietla Bridgeton N. J. Tenezcali Restauraci6n y Restructuracion de la Parroquia de $  462,456.34 $ 115614.00 $  115,614.09 $ 115,614.08 $ 115614.08
San Bernardino
13 | Chignahuapan | Chicago Illinois | Club5de Mayo | ‘doduinamientode las Calles en'lajunta Auxiliar | g 4 545 563 17 $  261,300.78 $ 26139078 $ 261,300.78 $ 261,390.78

La Rinconada
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14 Chignahuapan Chicago Illinois Club 5 de Mayo Adoquinamiento del Perimetro de la Laguna $ 3,000,000.00 $ 750,000.00 750,000.00 $ 750,000.00 $ 750,000.00
Comité
15 Chinantla Brooklyn, N. Y. Solidaridad Adoquinamiento de la Calle de Acceso $ 842,887.79 $ 210,721.95 210,721.95 $ 210,721.95 $ 210,721.94
Chinantla
Comité
16 Chinantla Brooklyn, N. Y. Solidaridad Construccién de Parque en la seccién primera $ 683,189.52 $ 170,797.38 170,797.38 $ 170,797.38 $ 170,797.38
Chinantla
17 | Molcaxac Los Angeles Club Santa Cruz | Adoguinamiento de la Avenida Zapata entre Av. $ 1,025,259.00 $  256,314.77 256,314.77 $ 256,314.77 $ 256,314.78
California Juarez y Calle Cuba 2da etapa
Los Angeles " " - . .
18 Molcaxac California Club "Molcaxac Construccion de Unidad Deportiva $ 3,195,036.70 $ 798,759.18 798,759.18 $ 798,759.17 $ 798,759.17
Adquisicion de equipo inicial de un Centro
Progreso Comunitario de Aprendizaje para cursos de
19 Piaxtla Filadelfia PA Radicados en Lo ) . : $ 260,821.00 $  65,205.25 65,205.25 $ 65,205.25 $ 65,205.25
. A capacitacion que mejoren la calidad de vida de las
Pensilvania
personas
San Diego La Club Galay o .
20 Mesa, gi‘l‘lfofr‘:: Amigos San Cercadoy p'aZEZ é‘t‘;'lcﬁee;‘nz'\'zgr‘i'gerat" General $ 816411.92 $  204102.98 204,102.98 $ 204,102.98 $ 204,102.98
Tochimiltzingo Diego
21 | Tehuitzingo Los Angeles Club Tehuitzingo | Adoduinamiento de la Calle Aldama en la Seccion $  450,000.00 $  112,500.00 112,500.00 $ 112,500.00 $ 112,500.00
California cuarta
Consolidacion de la Infraestructura y equipo. Para la
22 Zacatlan Chicago Illinois Club 5 de Mayo operacion de una empresa que englobe el acopio $ 3,200,000.00 $ 800,000.00 800,000.00 $ 800,000.00 $ 800,000.00
industrializacién de derivados de maguey
23 Zacatlén Chicago lllinis | Club5 de Mayo | 'Mdustrial para elaboracion de barbacoay mixiotes, | ¢ 5 844 590,09 $  700,000.00 700,000.00 $ 700,000.00 $ 700,000.00
empacados al alto vacio
24 | Zzihuateutla Chicago Illinois | Club 5 de Mayo | Froduccion industrial yg;’;lem'a“zac"’“ dehongos | ¢ 4 567631.10 $ 522,543.70 522,543.70 $ - $ 522,543.70
. . L Adquisicion de infraestructura para la produccion de
25 Zihuateutla Chicago Illinois Club 5 de Mayo h $ 9,835.44 $ 3,278.48 3,278.48 $ - $ 327848
ongos Setas
TOTALES $31,100,513.43 $ 8,330,779.00 8,330,779.01 $7,519,863.47 $6,919,091.95
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6.3.3 Casas Puebla en Estados Unidos

En el primer estudio sistematico realizado por Jorge Schiavon (2006) sobre la actividad en
el extranjero de las entidades federativas, Puebla se coloca en un nivel de “alta Proyeccion
Internacional”. Dos de las razones que explican esta calificacion son: las representaciones
en el exterior y las giras de los gobernadores poblanos (Melquiades Morales y Mario
Marin) en beneficio de su poblacion migrante, ya que constituyen dos de los cinco
indicadores econdmicos considerados. Sin embargo, en el caso de Puebla es necesario
apuntar que estas oficinas no tienen como objetivo central la promocién econdémica del
estado, sino que tienen como prioridad la atencion a los migrantes , que responden
fundamentalmente a la relacién del gobierno estatal con lideres migrantes empresariales
poblanos en los Estados Unidos.

La estrategia de establecer Oficinas de Representacion en el Extranjero,
comunmente llamadas Casas Puebla, como se sefial0 anteriormente, tiene como antecedente
a la administracion de Melquiades Morales Flores (1999-2005). Sin embargo, nunca se
especifico legalmente su figura, atribuciones y recursos hasta el afio 2006. De hecho en la
transicion de administracion de Marin Torres, los dos primeros documentos legales de la
CEAMP de 2005, no definieron claramente qué eran las Casas, aun cuando ese afio el
gobernador Marin inaugurd las Casas Puebla en Los Angeles en California, Houston en
Texas, la ciudad de Nueva York® y Madrid.

En el Decreto de creacion de la CEAMP so6lo se mencionan y en el primer
Reglamento Interno de 2005 se omiten por completo. Es hasta el Decreto de 2006, que se
reforma y adiciona al Reglamento Interno incluyendo un capitulo especifico sobre las
Oficinas de Representacién en el Extranjero. Este Decreto, establece que estas Casas
“tendran por objeto acercar los servicios gubernamentales del Estado a las comunidades
poblanas radicadas en el exterior y coadyuvar con las autoridades competentes en la

promocion del Estado de Puebla en el ambito internacional”.

% Esta oficina fue inaugurada con el nombre de “Casa del Inmigrante Poblano en Nueva York” para
distinguirla de la Casa Puebla-Nueva York registrada en esa ciudad como non profit y cuyo director siguio
siendo Jaime Lucero, de quien el nuevo gobernador Mario Marin busco distanciarse ya que durante 2004 y
2005, Lucero tuvo acercamiento con el Partido Accion Nacional (PAN).
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Este Decreto, fija dos criterios para su instalacion en el extranjero. El primero es la
concentracion de poblanos y, el segundo, es la consideracion de “razones estratégicas de
inversion, promocion comercial, cultural, turistica o de cualquier otra indole que resulte de
relevancia para el Estado”. Estas “razones estratégicas” abren el panorama internacional de
estas oficinas, aunque predomina la atencion a poblanos en el extranjero.

En las funciones y atribuciones, se establecen ocho de atencién a migrantes y dos de
promocion internacional. En otras palabras, el tema migratorio domina las acciones de estas
Oficinas de Representacion. Ademas, este Decreto establece que estas oficinas “ejecutan
acciones sin perjuicio de la competencia de las dependencias federales”, es decir, Puebla se
pliega al orden federal y aparentemente no pretende invadir las competencias federales
particularmente de los consulados, quienes legalmente son los Unicos reconocidos para
brindar proteccién a sus connacionales.

En este Decreto también se establecen las atribuciones y responsabilidades del
titular de la Representacion en el Extranjero siendo funcionario del gobierno del Estado, un
aspecto que hasta el momento de publicacion del Decreto en 2006 adn era confuso.
Ademas, sefiala que las Oficinas de Representacion en el Exterior tendran los recursos
humanos, materiales y financieros conforme a la disponibilidad presupuestal. Cabe sefalar
que en un principio, dado que no se asignaban presupuestos a las Casas, los financiamientos
de estas Oficinas en el Extranjero para su mantenimiento eran privados, por esta razon en el
Decreto de 2006 se establecid la siguiente organizacion interna: un director, funcionario
del Gobierno estatal como se menciond anteriormente, y un Consejo formado por lideres
migrantes. Las contribuciones econdmicas de estos lideres, en principio, sostuvieron a las
Oficinas de Representacion, es decir, ellos pagaban la renta del local asi como los gastos
administrativos.

De esta primera condicionante del financiamiento privado derivé la inestabilidad
inicial de estas Oficinas. Por ejemplo, en el caso de Nueva York, durante su primer afo de
operacion cambio en tres ocasiones de establecimiento y director (Pérez 2005). De hecho,
en el periodo 2005-2009, hubieron seis cambios de directores y locacién. Originalmente se
establecio en Manhattan, en el afio 2008 se trasladé a Passaic, Nueva Jersey, y a mediados
de 2009 nuevamente ha regresado a Manhattan para ubicarse a dos cuadras del consulado
mexicano en Nueva York. En el caso de Casa Puebla en Los Angeles, en el periodo 2005-
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2009, ha cambiado en tres ocasiones de director y se ha ubicado en dos espacios;
primeramente se instal6 en la Plaza México en Lynwood y actualmente se localiza en el

Este de Los Angeles.

Las oficinas de representacion en el extranjero o Casas Puebla son la expresion mas
visible de la intencion de una proyeccidn internacional medianamente institucionalizada del
gobierno poblano. Como se establecié anteriormente estan localizadas en Los Angeles,
Nueva York, Houston y Madrid. En los tres primeros casos, el objetivo es
fundamentalmente la “atencion al migrante poblano” respondiendo a la concentracion
historica tradicional en estos tres destinos. Sin embargo, en el caso de Madrid el objetivo se
centra en la atraccion de inversion extranjera y también en el mantenimiento de lazos
culturales y tradicion histérica en el marco de las “razones estratégicas” para establecer

Oficinas de Representacion en el Extranjero como sefiala el Decreto de 2006.

El propio marco legal de la CEAMP, asi como el funcionamiento de las propias
Casas, especialmente las establecidas en Estados Unidos, que a pesar de que sus gastos ya
corren a cuenta del gobierno estatal, siguen siendo altamente dependientes de ciertos lideres
empresariales migrantes®, lo que impide que funcionen como verdaderas oficinas de

representacion en el exterior y que promuevan los intereses estatales de manera mas amplia.

Actualmente las Casas Puebla en el exterior utilizan la mitad del presupuesto de la
CEAMP, alrededor de 7 millones de pesos anuales. Sin embargo, tienen serias limitaciones
de personal ya que el gobierno estatal sélo contemplan tres plazas para cada Casa, una
plaza con nivel de director y dos plazas para subdirectores. El resto de las personas que
laboran en estas oficinas son voluntarios o reciben gratificaciones de los funcionarios.
Ademas, estas casas si bien tienen que entregar reportes mensuales, no son auditadas por la

contraloria estatal como ocurre con el resto de las dependencias del gobierno.

En la préactica, las oficinas de representacion se limitan a atender los casos mas
urgentes de proteccion a migrantes (repatriaciones, detenidos, deportados, etc.) y no se
aprovechan sus espacios para promover el resto de los intereses estatales en el ambito

internacional como la promocion al turismo, la atraccion de inversion extranjera directa,

% En el caso de la oficina de Nueva York, el presidente del Consejo es el Sr. Félix Sanchez, el llamado Rey
de la Tortilla. En el caso de la Casa Puebla en Houston, el presidente del Consejo es el Sr. Alfonso Zapata.
Ambos son importantes actores politicos como lideres migrantes empresarios.
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insercion en nuevos mercados, promocion a las relaciones politicas estatales a través de

convenios con otros gobiernos extranjeros locales o provinciales, empresas, organizaciones

internacionales, etc.

6.4 Politica poblana, transnacionalismo migrante y relaciones exteriores

Es necesario dimensionar con exactitud en estos tres ambitos, ya que los escasos resultados

del programa 3x1 no implican que no existan practicas sociales y politicas transnacionales

entre los migrantes poblanos. Estas han sido documentadas por diversos investigadores que

fundamentalmente han desarrollado trabajo de campo con migrantes mixtecos en Nueva
York (Smith, 1998; Herrera y Macias 1997; Binford y D" Aubeterre 2004; Imaz 2006).

Las practicas transnacionales en &reas de alta intensidad migratoria como en otros

lugares del pais (Zacatecas, Jalisco, Michoacan, etc.) entre los poblanos migrantes se

despliegan en diversas vertientes:

a)

b)

Las fiestas patronales. Estos eventos tienen una funcién primordial en el sentido de
pertenencia a la localidad. Los migrantes a traves de la distancia siguen participando
en las actividades que rodean a las fiestas patronales tradicionales en las
comunidades de origen porgue esto resulta fundamental en el mantenimiento de sus
lazos familiares y sociales, evidenciando su pertenencia y membresia a la
comunidad. Las fiestas y los cultos religiosos también se reproducen en los Estados
Unidos. Muchas formas organizativas e incluso clubes de migrantes surgen a partir
de las précticas religiosas transnacionales que incluyen desde el retorno a la fiesta
patronal, contribuciones econémicas a la iglesia y la fiesta, mayordomias, réplicas
de santos locales que viajan a los Estados Unidos, fiestas patronales locales
reproducidas all3, etc.

Familias transnacionales. Esta es una de las caracteristicas de las comunidades con
mayor tradicion migratoria. Las familias cuyos miembros han sido regularizados en
los Estados Unidos, cuentan con status de ciudadanos o residentes estadunidenses,
asi como aquellas, que aun no contando con documentos legales mantienen

circularidad migratoria, se constituyen en familias transnacionales cuyos miembros
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d)

constantemente pasan periodos aqui y alla, manifiestan formacion de circuitos
migratorios entre las localidades a partir de esta pertenencia y participacion en
distintos espacios geogréaficos en los dos paises (Herrera 1997).

Clubes y organizaciones migrantes realizando obra publica. Si bien la operacion
del Programa 3x1 en Puebla inicié formalmente en 2004, desde la década de 1950
los migrantes de Piaxtla y Chinantla empezaron a invertir en obra pablica. Los
braceros piaxtelcos contribuyeron para el alumbrado pablico en el primer cuadro de
la cabecera municipal. Igualmente en Chinantla, Robert Smith (1998, 2005) registra
una larga historia de contribuciones de los migrantes chinantecos en obra publica, si
bien la méas importante entre 1980 y 1990 fue el sistema de drenaje construido por
Club Solidaridad Chinantla en Brooklyn.

Organizaciones y Federaciones migrantes. Existe una gran diversidad de
organizaciones y clubes de migrantes en Puebla. A diferencia de los clubes y
federaciones de oriundos de otras entidades de alta intensidad migratoria como
Zacatecas, Michoacan y Jalisco, muchos clubes actian de manera independiente y
no estan afiliados a Federaciones ni las requieren para actuar transnacionalmente
como el caso del Club Solidaridad Chinantla y el Club Solidaridad Tulcingo.
Existen Federaciones y Asociaciones con diversos propdsitos y que no giran
alrededor de la operacion del programa 3x1, ese es el caso de la Casa Puebla New
York Inc. y la Asociacién Tepeyac. Diversas organizaciones de poblanos tienen
mayor énfasis en operar programas para mejorar la integracion a la sociedad
estadunidense, en vez de enfocarse en mantener los lazos transnacionales con
Puebla, como la Federacion Internacional de Poblanos en California.

Existen también aquellas organizaciones que tienen una amplia agenda
transnacional que son capaces de ofrecer diversos servicios para los poblanos en los
Estados Unidos e implementar programas educativos, de salud o culturales para
impulsar la integracion a la sociedad estadunidense y, al mismo tiempo, tener
también una importante agenda politica, tanto con las autoridades locales y estatales
en Estados Unidos como en Puebla, e incluso involucrarse en obras publicas en el
programa 3x1, ese es el caso de Mixteca Organization Inc. en Brooklyn, Nueva
York y la Union de Poblanos en el Exterior en Huntington Park, California.
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En ese sentido, no se encuentra en Puebla, como ocurre en Zacatecas,
Michoacén y Jalisco, el modelo de Federaciones que cada dos afios renuevan sus
mesas directivas formadas por veintenas de clubes cuyas mesas directivas también
se renuevan a través de procesos democraticos. Las organizaciones poblanas,
particularmente los clubes por su origen rural y costumbres indigenas, siguiendo a
la profesora Cecilia Imaz (2006) tienen la caracteristica de tener presidentes
vitalicios que fungen como lideres carismaticos.

Esto con frecuencia deriva en conflictos de liderazgos entre los poblanos
migrantes y es una de las razones de grandes divisiones, lo mismo en California,
donde existen cuatro federaciones poblanas, como en la Casa Puebla en Los
Angeles, fungiendo como la oficina del gobierno estatal, o en Nueva York, donde
el conflicto lo protagonizan dos grupos, el primero afiliado a Casa Puebla New
York Inc. cuyo presidente es el sefior Jaime Lucero y, el segundo, la Casa del
Inmigrante Poblano como la oficina de representacion estatal cuyo presidente es el
sefior Félix Sanchez, el llamado “Rey de la Tortilla”, ambos originarios de
Chinantla y Piaxtla respectivamente, dos comunidades mixtecas poblanas vecinas
en permanente conflicto histdrico.

Lideres empresariales migrantes. El gobierno de Puebla ha puesto especial atencion
a los migrantes exitosos en el contexto del sexenio del Presidente Vicente Fox
(2000-2006) cuando se nombraron “padrinos de las microrregiones”, de esta manera
la politica del gobierno estatal hacia sus emigrados ha quedado marcada por la
preferencia a los lideres empresariales migrantes, a quienes se les ha nombrado
presidentes de los consejos actuales que operan las Casas Puebla en Estados Unidos.
Migrantes en la politica local. Una de las caracteristicas principales de la larga
historia migratoria en ciertas regiones, asi como la diversidad de experiencias de
emigrantes poblanos en los Estados Unidos, es una creciente participacion en la
politica local de emigrados retornados en puestos de eleccion publica, tales como
presidentes municipales, regidores, diputados locales y federales asi como
migrantes designados en cargos publicos. El ejemplo mas claro son los ultimos dos
titulares de la propia CEAMP que son migrantes empresariales exitosos: Carlos
Olamendi, de Santa Ana, California y Héctor Escobar, de Chicago, Illinois,
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nombrados como Altos Comisionados de Atencion al Migrante Poblano en 2006 y

2008 respectivamente.

En el caso de Puebla, el tema internacional mas importante en Puebla es la
migracion hacia los Estados Unidos y su expresion econdmica mas evidente son las
remesas de dblares. Ademas, la manera en que se ha planteado desde el gobierno estatal la
extraterritorialidad del estado es primordialmente a través del establecimiento de
representaciones en el exterior debido a la importancia politica y econémica de los

emigrados y la necesidad de ofrecer servicios para ellos, en los Estados Unidos.

Contrariamente al estudio de Jorge Schiavon (2006, 2010) que coloca a Puebla en
un nivel de alta proyeccion internacional, debido a sus capacidades de promocion como
destino de inversiones, de promocion al comercio exterior, y sus oficinas de representacion,
se debe sefialar que estas oficinas en el extranjero, que son la razén fundamental por la que
se puede catalogar al Estado de Puebla en el nivel de “alta proyeccion internacional ”,
tienen su origen en las necesidades de atencion a la dinamica emigratoria estatal y no en la

promocion econdmica internacional del estado.

6.5 Reflexiones y conclusiones preliminares

La internacionalizacion de Puebla ocurre en dos niveles. El nivel “desde arriba”, que esta
dado por la necesidad de promocionar al estado como territorio de atraccién de inversiones
y turismo, asi como fuente de comercio exterior, actividades que realiza la Secretaria de
Desarrollo Econdmico en conjunto con las cAmaras de comercio poblanas (Lopez Vallejo y
Ortega 2008). Y, el nivel “desde abajo”, que estd dado por las dinamicas emigratorias que
ligan a diversas localidades en Puebla con los puntos en los que residen los emigrados
poblanos. Este nivel “desde abajo” contradictoriamente esta guiando la institucionalizacion

de la extraterritorialidad de Puebla, con las oficinas de representacion en el extranjero.

Tras la experiencia de las cuatro Casas Puebla en Estados Unidos durante el sexenio
de Melquiades Morales (1998-2005), la formalizacion de la Comision Estatal de Atencion

al Migrante Poblano, en 2005, y la apertura de las Oficinas de Representacion del Gobierno
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de Puebla en ese mismo afio, asi como la puesta en marcha de un marco legal
correspondiente, el gobierno estatal intenta paulatinamente institucionalizar el tema

migratorio y la extraterritorialidad que implica.

En el analisis nacional de las Oficinas de Atencion a Migrantes en México, el estado
de Puebla resulta con un indice medio de institucionalizacion debido a que la operacion de
la atencion a migrantes poblanos presenta grandes fortalezas pero también notables
problemas. Por un lado, la actual Comision Estatal de Atencion al Migrante Poblano
(CEAMP) tiene una mediana operatividad a pesar de contar con un amplio presupuesto que
ronda los 15 millones de pesos, estructura organizacional adecuada y suficiente personal
contratado, aproximadamente 18 personas contando a todos los funcionarios que laboran
también en las tres oficinas de representacion en los Estados Unidos (Los Angeles, Houston
y Nueva York).

La CEAMP fue creada en la actual administracion en 2005, cuenta con un marco
legal definido (decreto y reglamentos de operacion), al terminar el presente sexenio en 2011
se determinaré si tendra continuidad. Al respecto, los candidatos de los principales partidos
politicos han declarado publicamente su intencion de convertir a la CEAMP en Secretaria
del Migrante, retomando la propuesta de campafia de Mario Marin que no llegd a
concretarse.

Las principales debilidades de la atencion a migrantes en Puebla radica en la
operacion del programa 3x1 y en la relacion con las organizaciones de migrantes por parte
del gobierno estatal. Lejos de promover el fortalecimiento y la solidaridad entre las
organizaciones, tanto en la administracién del gobernador Melquiades Morales (1999-2005)
como en la administracion del gobernador Mario Marin (2005-2011), al otorgar tratos
preferenciales a ciertos lideres migrantes empresariales y, particularmente, incorporarlos en
los consejos de las oficinas de representacion en el exterior (Casas Puebla), asi como
nombrarlos Comisionados de la CEAMP (Carlos Olamendi, lider migrante de California y
Héctor Escobar, lider migrante de Chicago), se generaron mayores conflictos y
competencia entre los propios lideres migrantes por ser favorecidos por un puesto politico e
inclusion en la ndmina del gobierno estatal.

Los programas de atencion a migrantes y servicios en Puebla se han caracterizado

mas por intentar lidiar con los efectos del incremento y diversificacion de la emigracion en
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las Gltimas tres décadas que por ofrecer alternativas. Su énfasis es la proteccion consular,
los efectos educativos en la desercién y cierre de escuelas, los problemas de salud propios
de los migrantes y sus familias, asi como la coordinacion necesaria con distintas instancias
gubernamentales de todos los niveles para brindar servicios que demanda una creciente y
vulnerable poblacion migrante, tales como las actas del registro civil y la renovacion de

licencias de conducir a través de las oficinas de representacion en Estados Unidos.

La operacion de las propias Casas Puebla en Los Angeles, Houston y Nueva York
es el elemento maés visible de la extraterritorialidad, que conlleva intentar atender a los
migrantes tanto como la internacionalizacion de Puebla a través de la via de la emigracion.
A diferencia de otros estados mexicanos que han tenido mayor experiencia en la operacion
de oficinas en el extranjero, Puebla inicia con este esfuerzo en la actual administracion con
alta inestabilidad. En la operacion de estas oficinas en el periodo 2005 a 2010 parece no
haberse ganado experiencia. Todo el periodo se caracteriz6 por un cambio constante de
localizacion de las oficinas y de alta rotacion del personal; el caso mas extremo fue la Casa
Puebla de Nueva York que ha operado en cinco lugares distintos con seis directores
diferentes y, en Los Angeles, la oficina cambié dos veces de lugar y ha tenido en un

periodo de cuatro afos a tres directores distintos.

Por otro lado, como se ha sefialado anteriormente, la mitad del presupuesto de la
CEAMP aproximadamente 7 millones de pesos anuales son utilizados en las Casas Puebla
en los Estados Unidos. En ese sentido, se requiere potenciar su operacion de tal manera que
amplien su campo de accién internacional mas alld de la atencién a migrantes y que
promuevan las relaciones exteriores de Puebla y los intereses estatales. Se necesita
enfatizar la promocion del comercio exterior y la inversion extranjera (no sélo de los lideres
migrantes), la promocion del turismo internacional y la cultura poblana en el extranjero. Si
bien estas funciones estan establecidas en el marco legal actual de la CEAMP y de las

oficinas de representacion en el extranjero, en la practica esto no ocurre.
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CAPITULO 7.

Analisis comparativo

El anélisis comparativo entre las oficinas de atencion a migrantes en Jalisco y
Puebla, la Direccién de Atencion a Jaliscienses en el Exterior (DAJE) y la Comision
Estatal de Atencidn al Migrante Poblano (CEAMP) graficamente pueden observarse en la
Figura 7.1. Este capitulo esta dedicado a examinar las cinco variables seleccionadas en este
estudio (operatividad institucional, programas y presupuestos, oficinas adicionales,
relaciones exteriores, organizaciones de migrantes y fenémeno migratorio estatal) a través

de sus correspondientes veinticinco indicadores especificos.

Figura 7.1 Analisis comparativo OFAMs en Jalisco y Puebla, 2010
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7.1 Operatividad institucional

En operatividad internacional, comparativamente ambas OFAM se ubican dentro de la
estructura de otra dependencia del gobierno estatal. En el caso de la DAJE se ubica en la
Coordinacion de Politicas Publicas de Jalisco y en el caso de la CEAMP se ubica en la
Secretaria de Gobernacion de Puebla. No funcionan de manera independiente, ni como
organos desconcentrados. Legalmente, la CEAMP se configura como Organo
desconcentrado, pero en la practica no funciona como tal ya que esta sujeto a la Secretaria
de Gobernacion, incluso su personal es designado por esa Secretaria y las revisiones de la
contraloria estatal (SEDECAP) son realizadas por la delegacién de la SEDECAP en la
Secretaria de Gobernacion, igualmente la operacion de sus programas particularmente
Bienvenido Poblano y el Programa de Proteccidn en materia de uso de fondos. Igualmente
los acuerdos que establece con otras dependencias se realizan a través de la Secretaria de
Gobernacion.

En el caso de Jalisco, desde el sexenio anterior se ha planteado la intencion de
establecer un Instituto Estatal de Atencidon a Migrantes, siguiendo el modelo del estado de
Zacatecas particularmente, debido a la antigliedad del fenémeno migratorio y su
importancia. Nuevamente en 2010, este tema estd pendiente en la agenda. En la Gltima
reunion de presidentes de federaciones y clubes de migrantes sostenida en febrero de 2010
en Las Vegas, Nevada, se externaron dos demandas particulares, la primera incluye la
creacion del Instituto y la segunda el reconocimiento a los derechos politicos de los
jaliscienses en el exterior (voto en el extranjero y representacion politica en el congreso
estatal). En ese sentido, Jalisco sigue los modelos zacatecanos y michoacanos como un
estado de emigracion tradicional que requiere una estructura gubernamental ad hoc de
atencion a sus migrantes asi como reconocer sus derechos politicos que en la practica ya se
estan ejerciendo (diputados migrantes, presidentes municipales ex-migrantes, retorno para
votar y credencializacion del IFE para migrantes).

En el caso de Puebla, debido al incumplimiento de la promesa de camparia electoral
del gobernador Mario Marin (2005-2011) de crear una Secretaria del Migrante. Al escribir
estas lineas (mayo de 2010) estdn en curso las campaias politicas para la eleccion del
proximo gobernador. Los candidatos de los dos partidos con mayores posibilidades de
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ganar Javier Lopez Zavala por el Partido Revolucionario Institucional (PRI) y Rafael
Moreno Valle por el Partido Accion Nacional (PAN) han hecho declaraciones pablicas a la
prensa sobre la propuesta de crear una Secretaria del Migrante en Puebla. Los lideres
migrantes y organizaciones mantienen una relacion muy estrecha con ambos candidatos en
el momento actual de las campafias para la eleccion julio de 2010 y estan impulsando la
agenda de creacion de una Secretaria.

Respecto a la experiencia de la oficina de atencidén a migrantes desde su creacion, es
importante sefialar que Jalisco es el primer estado en México en tener una OFAM cuando
en 1994 comienza a operar la OFAJE (Oficina de Atencidn a Jaliscienses en el Exterior). Si
bien la actual Direccion de Atencion a Jaliscienses en el Exterior se crea en el sexenio
actual, a partir de 2007 con el inicio de la administracién del gobernador Gonzélez
Marquez, existe ya una experiencia ganada en la implementacion de estrategias, programas
y servicios para la comunidad migrante particularmente en los eventos como las Semanas
Jalisco y el Dia del Jalisciense Ausente, asi como las areas de proteccion, donaciones y los
programas de inversion de remesas.

Independientemente del nombre de la OFAM de Jalisco, su ubicacion en el
organigrama estatal (del despacho del gobernador a la Direccion de Asuntos
Internacionales y actualmente a la Coordinacion de Politicas Publicas), incluso a pesar de la
renovacion parcial del personal, estas estrategias y programas han mantenido continuidad,
lo cual se refleja actualmente en buenos resultados en comparacion con el resto de las
OFAM en México.

En el caso de Puebla, la CEAMP fue creada en 2005, si bien los primeros esfuerzos
de acercamiento a lideres empresariales migrantes datan del sexenio de Manuel Bartlett
Diaz (1993-1999) y la operacion de proteccion a migrantes se ubicé en la coordinacion de
asesores del gobernador en la administracion de Melquiades Morales (1999-2005), asi
como la operacion de la Casa puebla en Nueva York.

La creacion de la CEAMP en 2005 con un marco legal propio hasta la fecha no ha
podido institucionalizarse ni profesionalizarse con el fin de cumplir sus propios objetivos y
funciones que por ley estan determinados. Han existido diversos obstaculos, entre ellos la
constante rotacion de personal (tanto directivos como mandos medios y operativos en las

oficinas en Puebla y en el extranjero) y el cambio constante de prioridades y estrategias. En
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ese sentido, las areas con mayores resultados y continuidad han sido: proteccion y asesoria
legal y salud. El resto de los programas tiene escasos resultados en gran medida por la falta
de institucionalizacion y profesionalizacion.

Respecto a la trascendencia sexenal, la OFAM de Jalisco ha operado durante cuatro
administraciones, si bien con nombre y ubicacion distinta (OFAJE, CPJE en la Direccién
de Asuntos Internacionales y, posteriormente, Direccion de Jaliscienses en el Exterior).
Como se ha sefialado, se cred en desde 1994 en la administracion del gobernador interino
Carlos Rivera Aceves. En el caso de Puebla, la CEAMP opera desde 2005 y probablemente
trascienda el sexenio actual, que concluye en 2011, e incluso podria convertirse en una
Secretaria de Migrante en la siguiente administracion. Sin embargo, esto todavia no ocurre.
Un factor esencial para la institucionalizacion de las oficinas de atencion a migrantes es que
puedan trascender el sexenio y que exista continuidad en los programas y servicios que
ofrece.

En el aspecto del marco legal, la DAJE en el estado de Jalisco carece de un marco
legal que la sustente. Incluso el Decreto de 2007 por el cual se crea la actual Coordinacién
de Politicas Publicas donde se ubica la DAJE, no incluye ningin objetivo ni funcién
respecto a la atencion a migrantes. En ese sentido, la DAJE carece de formalidad y de
existencia legal, si bien existe administrativamente en el gobierno de Jalisco debido a que
se ubica en un organigrama y que se le da seguimiento puntual a sus objetivos e indicadores
a través de la Secretaria de Planeacion de Jalisco (SEPLAN). Por su parte, en el caso de
Puebla, la CEAMP cuenta con un Decreto de creacion y un Reglamento Interior de
Operacién, ambos publicados en 2005; en el siguiente afio de 2006, se publicaron
modificaciones a dicho Reglamento, especificando las funciones particulares de las
Oficinas de Representacion en el extranjero o Casas Puebla. Pero administrativamente el
marco legal no ha sido operado con el fin de evaluar a la CEAMP y las Casas Puebla con
base en objetivos e indicadores concretos. En la practica, el marco legal no se cumple.

Por otra parte, en materia de transparencia en Internet y uso del internet por parte de
ambas dependencias, aun cuando esta herramienta es poco usada por la sociedad mexicana
en general, tanto la DAJE como la CEAMP no se apoyan en este instrumento para brindar
servicios e informacion a los migrantes y sus familiares. En transparencia en Internet, el

gobierno del estado de Jalisco es muy efectivo, es decir, todas las secretarias y
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dependencias tienen directorios actualizados, ademas de que se publican las evaluaciones
detalladamente que realiza la Secretaria de Planeacion (SEPLAN), los presupuestos,
objetivos y cumplimiento de metas anuales por programas y acciones en cada una de las
dependencias, incluso se pueden consultar la cantidad de dinero asignada a viaticos
utilizados por los funcionarios publicos en cada uno de los viajes internacionales y las
actividades y horarios que justifican dichos viajes. En contraste, la DAJE no cuenta con un
sitio de internet propio. Sélo existe la pagina web de la Coordinacion de Politicas Pablicas
(www.cgpp.app.jalisco.gob.mx) y sobre la DAJE sélo existe el organigrama. Ademas,
respecto a los programas de proteccidén a migrantes, éstos ain estan disponibles en internet
asociados al sitio web de la Direccibn de Asuntos Internacionales
(www.asuntosinternacionales.jalisco.gob.mx) pero actualmente ya no operan en esa
estructura.

Por su parte, en Puebla la CEAMP cuenta con un sitio web ubicado en
www.migrante.puebla.gob.mx. No obstante, este sitio pocas veces presenta informacion
actualizada y completa. A diferencia de los sitios de internet de otras OFAM con mayor
institucionalizacion como las de Zacatecas y Michoacan, este sitio puede contener
informacion de mayor utilidad sobre los programas y servicios que ofrece la CEAMP asi
como los requisitos y formatos para solicitar tramites, informacidn sobre organizaciones y
clubes de poblanos en el extranjero. Igualmente, es necesario contar con un directorio de
funcionarios actualizado tanto de las oficinas en Puebla como en las Casas Puebla en
extranjero.

Ademas, cada unas de estas oficinas puede tener su propia pagina web. En el
momento actual, solo la Casa Puebla en Los Angeles, California, estd haciendo este
esfuerzo con su sitio www.casapueblaeastlosangeles.org. El uso de Internet por parte de las
OFAM es importante para las nuevas generaciones de emigrados asi como aquellos con
mayor nivel educativo. Se pueden aprovechar mejor las herramientas electronicas, incluso
el impulso a redes sociales de internet tales como Facebook y Twitter. Contrariamente, una
mayoria de las federaciones, clubes y organizaciones de migrantes jaliscienses y poblanas
mas consolidadas tienen sitios web en operacién, mientras las OFAM en Jalisco y Puebla

estan rezagadas en este aspecto.
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7.2 Programas y presupuestos

En Jalisco los programas de atencidén a migrantes son operados por distintas dependencias
con una buena coordinacion desde la DAJE. El hecho de que la DAJE sea una dependencia
en la que solo laboran tres personas, operando sélo dos programas (el primero, denominado
“apoyo a jaliscienses” que incluye proteccion consular y donaciones y, el segundo,
programa “clubes y federaciones” que tiene como indicador principal de desempefio
“nimero de clubes jaliscienses” reflejado en los informes anuales de gobierno y auditado
por la contraloria estatal) obliga a que el resto de programas y servicios de atencion a
migrantes deban ser operados por la DAJE en coordinacién con diversas dependencias
estatales. En orden de importancia: la Secretaria de Desarrollo Humano (Programa 3x1
federal y 3x1 estatal), la Secretaria de Educacion Publica estatal (Probem), la Secretaria de
Promocién Econémica (Por Mi Jalisco) y la Secretaria del Trabajo (Programa Dolar por
Dolar).

Todos los programas jaliscienses de atencién a migrantes cuentan con objetivos
claros e indicadores de desempefio sobre los cuales son auditados. Ademas,
independientemente de que la DAJE fue creada en 2007, la mayoria de estos programas en
diversas dependencias llevan operando en promedio 5.7 afios. EI PROBEM opera
sistematicamente desde 1999, mientras que el programa 3x1 opera en Jalisco desde el afio
2000 si bien sus antecedentes se remontan al programa solidaridad 2x1 desde 1994. Y el
Programa Por mi Jalisco inici6 en 2001.

Asimismo, el Programa de Apoyo a Jaliscienses, si bien se configura como tal en
2007, ha realizado en el gobierno estatal acciones de proteccion a migrantes y tramites de
donaciones internacionales de migrantes para sus localidades desde 1995. Igualmente, en el
caso del Programa de “Clubes y Federaciones”, que si bien se registra asi hasta 2007, las
primeras acciones de acercamiento a los clubes de jaliscienses en los Estados Unidos y el
fomento a su organizacion, ocurrieron desde 1994. En 2007, se disefia el Programa 3x1
Estatal basado en la experiencia de operacion del programa 3x1 federal, pero sélo con la
participacion del gobierno estatal (40%), municipal (30%) y los clubes migrantes (30%) sin

las restricciones de las reglas de operacion del 3x1 federal. En ese sentido, la experiencia en
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operacion de Programas para migrantes en Jalisco es relativamente amplia respecto a otros
estados mexicanos con menor tradicion migratoria.

El dnico Programa nuevo para migrantes es “dolar por dolar” que configura la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social a partir de la crisis economica de 2008 en los
Estados Unidos, que implica que algunos jaliscienses sean deportados, retornen o
pospongan su emigracion. Con este fin, se disefia un esquema dentro de los “Apoyos a
Iniciativa de Autoempleo” ya funcionando en Jalisco especial para migrantes en el Servicio
Nacional de Empleo Jalisco que aporta hasta 250 mil pesos para la apertura de un negocio,
en compra de maquinaria y equipo, cuando los migrantes aporten la misma cantidad que
contribuye el gobierno estatal con el Unico requisito de que se generen al menos 5 empleos
directos.

En el caso de Puebla, existe una variedad de servicios, tramites y gestiones para
migrantes. Aungue existen pocos programas formulados como tales, con objetivos
especificos e indicadores particulares en comparacion con Jalisco. Los servicios, tramites y
gestiones son de diversa indole y se realizan a través de diversas instancias
gubernamentales que van desde el Registro Civil estatal para obtencion de actas, visas
humanitarias ante el Consulado de los Estados Unidos en la Ciudad de México, hasta
créditos hipotecarios para migrantes en el Instituto Poblano de la Vivienda.

Como Programas operan cinco: Programa de Proteccion, Bienvenido Poblano, el
PROBEM, Programa de Salud del Migrante, Programa 3x1 Federal. La propia Comision
estatal de Atencién al Migrante Poblano (CEAMP) s6lo opera uno de ellos: el Programa de
Proteccidon que incluye repatriaciones de restos y seguimiento a casos de detenidos y
desaparecidos migrantes, el resto de los programas son operados por otras dependencias. El
Programa Bienvenido Poblano es implementado por la Secretaria de Gobernacion como un
equivalente estatal al Programa federal Paisano, que pretende disminuir los abusos contra
migrantes, particularmente aquellos cometidos por autoridades tales como policias y otros
funcionarios en los periodos vacacionales (semana santa, verano e invierno). Si bien el
Programa Bienvenido Poblano se convierte sélo en un esquema informativo y no existe
informacién disponible sobre las denuncias de los migrantes y los casos contra

funcionarios.
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Los tres programas restantes son programas federales que son operados por las
dependencias estatales correspondientes. En el caso del Programa Binacional de Educacion
Migrante (PROBEM) es operado, al igual que en Jalisco, por la Secretaria de Educacion
Publica estatal, sus resultados se limitan a los documentos de transferencia y a concursos de
dibujo anuales para nifios migrantes, sin proponer respuestas alternativas a los problemas
educativos que implica la emigracién tales como el cierre de escuelas en zonas de alta
emigracion ni la capacitacion especial a maestros que atienden nifios y adolescentes
migrantes.

Por otra parte, el Programa de Salud del Migrante que durante el sexenio anterior se
denomind Vete Sano, Regresa Sano, ha operado relativamente en forma continua a pesar de
dificultades presupuestales. Se ha difundido en los centros de salud de las comunidades
migrantes el uso de la cartilla para migrantes y sus familias. Con el uso de esta cartilla y los
reportes mensuales de los centros de salud existe informacion sistematizada y actualizada
sobre el fendmeno migratorio en Puebla. Esto ha sido de utilidad fundamentalmente para la
deteccidn y el seguimiento a casos de VIH-Sida en migrantes y sus familiares.

Por ultimo, el Programa 3x1 Federal en Puebla, operado en coordinacion con la
Delegacion de SEDESOL en Puebla (25%), la Secretaria de Desarrollo Social estatal
(25%), gobierno municipal (25%) y club u organizacién de migrantes (25%) para canalizar
remesas a obras sociales en comunidades de expulsion migratoria, inicié su operacion en el
afio 2004. Las obras realizadas entre 2005 y 2007 presentaron serias irregularidades tales
como malos manejos financieros y proyectos inconclusos (Morales y Ortega 2008), si bien
estas irregularidades se han ido corrigiendo con el paso del tiempo y con una mayor
experiencia de las autoridades asi como de los clubes migrantes. A diferencia de Jalisco,
que ha ocupado en 2007 y 2008, el 1er lugar nacional en presupuesto del Programa 3x1 y el
mayor nuamero de obras nacional, en Puebla la experiencia con este programa es muy
reciente ademas de que los clubes de migrantes poblanos tienen una menor capacidad
organizativa respecto a los clubes y federaciones jaliscienses.

Sumado a lo anterior, es importante recalcar que el gobierno de Jalisco ha hecho de
sus programas 3x1 (federal y estatal) el eje de su politica de atencidén a migrantes y de su
relacion con clubes y federaciones. Desde 1994, siguiendo la politica federal del Programa

de Comunidades Mexicanas en el Extranjero, el gobierno de Jalisco asumié la promocién
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de la inversién de las remesas en obra publica en las comunidades de origen de los
migrantes como la estrategia idonea para la formacion de los clubes de oriundos y
posteriormente, la creacion de Federaciones. EI gobierno estatal ha asumido, que la razon
de los clubes y las federaciones de jaliscienses son los programas 3x1, y, que a su vez, estos
programas son la mejor via para estructurar los procesos organizativos de sus migrantes en
los Estados Unidos.

Por otro lado, es importante también notar como se asumen las politicas y
programas federales para migrantes en ambos estados, porque tanto en Jalisco como en
Puebla rdpidamente se los apropian y los adaptan a las condiciones locales.
Posteriormente, a partir de conocer la implementacion y operacion de los programas
federales, los gobiernos estatales presentan innovaciones inspiradas en estos programas; en
Jalisco, la principal innovacién, en ese sentido, es el programa 3x1 estatal y en Puebla es el
Programa Bienvenido Poblano.

Contradictoriamente, desde la década de 1990 el gobierno federal, a través del
Programa de Comunidades Mexicanas en el Exterior, promueve que los gobiernos estatales
se acerguen y proporcionen servicios a sus emigrados en diversas areas (desarrollo,
educacién y salud) pero resiente actualmente el protagonismo que los gobiernos estatales
pretenden tener en materia de atencién a migrantes y que incluso operen programas
“paralelos”, como el 3x1 estatal y el Bienvenido Poblano. E, incluso ambos 6rdenes de
gobierno entran en conflicto cuando se trata de atencion a casos de “proteccion consular”,
que son competencia del gobierno federal, si bien los gobiernos estatales ofrecen ayuda
complementaria tanto en asesoria y acompafiamiento, asi como en apoyo econémico para
traslados de fallecidos y deportaciones, en caso de que se requiera.

Un aspecto fundamental en la operacion de la DAJE y la CEAMP son los
presupuestos de apoyo a migrantes en casos de necesidad, tales como traslados de restos y
deportaciones. Existen fondos especiales para estos casos. Aunque estos no son solo actos
de buena voluntad, ya que finalmente es obligacion de los estados proporcionar estos
recursos que son un costo minimo, por no cumplir su obligacion fundamental de evitar la
emigracion.

La asignacion presupuestal para programas es un dato relevante en la operacion de

las oficinas de atencion a migrantes estatales. La CEAMP, desde su creacion en 2005, tiene
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un presupuesto que oscila entre los 15 y 16 millones de pesos anuales. Es necesario aclarar
que mas de la mitad de estos recursos (aproximadamente 9 millones) son utilizados por las
Casas Puebla en el extranjero. Por su parte, la DAJE cuenta con un presupuesto que oscila
entre 6 y 7 millones de pesos anuales; sin embargo, entre 2007 y 2008 ha gastado entre 4 y
5 millones. Obviamente, el tamafio de la estructura gubernamental también se refleja en el
presupuesto ya que la CEAMP cuenta con 13 funcionarios en némina en Puebla mas 3

representantes en Estados Unidos, mientras que la DAJE opera s6lo con 3 funcionarios.

7.3 Oficinas adicionales

Las oficinas de atencion a migrantes estatales, por los programas y servicios que ofrecen,
pueden contar con oficinas en municipios, en otros estados de la Republica mexicana y en
el extranjero, particularmente en los Estados Unidos. En el caso de Jalisco, el gobierno
estatal no opera oficinas de atencion a migrantes en municipios, si bien es importante
destacar que algunos gobiernos municipales de regiones con alta intensidad migratoria
tienen areas de atencion a migrantes, un ejemplo es el caso del municipio de Lagos de
Moreno, ubicado en Los Altos de Jalisco, que durante tres administraciones ha tenido un
area de atencion a migrantes; otro ejemplo, es Ameca, en la region de Valles, que
recientemente esta instalando una oficina con este propadsito.

En el caso de Puebla, tampoco existen oficinas de atencion a migrantes en
municipios operadas por el gobierno estatal. Si bien durante el periodo 2005-2011 han
operado algunas Casas de Atencién al Migrante o Casas Puebla en tres puntos del estado:
Tepexi de Rodriguez, Acatlan y Huejotzingo. Estas oficinas en principio fueron instaladas
por motivo de la eleccién de Mario Marin Torres como precandidato del PRI en 2005 como
casas de campafia y mantienen buenas relaciones con el gobierno del estado, asi como con
los gobiernos municipales correspondientes, atendiendo y canalizando casos de migrantes y
ex-braceros a las autoridades correspondientes.

Estas casas no reciben presupuesto gubernamental fijo y estan registradas como
organizaciones de la sociedad civil. En la actualidad, dada la nueva coyuntura electoral para
julio de 2010, se han abierto tres nuevas Casas de Atencion a Migrantes en municipios o
Casas Puebla en Acatzingo, San Martin Texmelucan y Tepeaca. Por otro lado, a diferencia
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de Jalisco, donde gobiernos municipales tienen areas de atencion a migrantes, en Puebla
solo en el municipio de Piaxtla en la Mixteca Poblana, durante el periodo 2008-2011, se ha
elegido un regidor como enlace con la comunidad migrante.

Respecto a oficinas de atencidn a migrantes del gobierno estatal en otros estados de
la repiblica mexicana, ni el gobierno de Jalisco ni el de Puebla operan este tipo de oficinas.
Ambos estados como todas las entidades federativas mexicanas, desde el afio 2000, tienen
su oficina de representacion en el Distrito Federal para conducir sus relaciones con las
instancias federales (poder ejecutivo, legislativo y judicial) y diversos tramites. No
obstante, en el caso de Puebla y Jalisco estas oficinas no realizan ninguna gestion en
materia de apoyo a migrantes como si sucede en el caso de otros estados, tales como
Tabasco y el Estado de México cuyas oficinas en el DF tienen areas para atender migrantes.

Los Estados Jalisco y Puebla si operan oficinas de atencién a sus migrantes en
Estados Unidos. Jalisco, en el afio 2008, inici6 las operaciones de Casa Jalisco en el Medio
Oeste, ubicada en Melrose Park Illinois. Puebla, por su parte, instal6 desde 2005 oficinas de
atencion al migrante poblano o Casas Puebla en Nueva York, Los Angeles y Houston,
ademaés de otra, en Madrid con un caracter comercial. En este rubro es necesario sefialar
que tanto en Jalisco como en Puebla en las administraciones gubernamentales anteriores ya
se habian instalado oficinas en el exterior, aunque éstas fueron cerradas y no continuaron en
la administracion actual. Dependen mucho de la voluntad politica de los gobernadores el
abrir o cerrar oficinas en el extranjero e implica un gasto gubernamental importante.

En el caso de Jalisco y su oficina en Illinois se esta tratando de evitar que esta Casa
Jalisco desaparezca con el fin de la administracion de Gonzalez Méarquez en 2013. Por esta
razon, por primera vez, el gobierno estatal realizé la compra del inmueble con todos los
permisos legales correspondientes. A decir de los funcionarios estatales es la primera vez
que esto ocurre en la historia de México y de Estados Unidos, la primera vez que un
gobierno estatal mexicano compra un inmueble en territorio de Estados Unidos para instalar
una oficina de representacion. El proyecto de la Casa Jalisco incluye no sélo la atencion a
migrantes sino la promocion de las relaciones exteriores del gobierno estatal con el
gobierno de Chicago, con las autoridades locales y con sectores empresariales. El proyecto

de la Federacién de Clubes Jaliscienses en el Medio Oeste es hacer de la Casa Jalisco una
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institucion auto-financiable para que no sea una carga para el erario publico jalisciense y
por lo tanto evitar que existan motivos para que el gobierno de Jalisco la venda en el futuro.

En el caso de Puebla, las oficinas de representacion en el exterior o Casas Puebla,
son el aspecto mas sombrio de la atencion a migrantes por parte del gobierno estatal. En el
periodo 2005 a 2010 estas Casas particularmente la de Nueva York y Los Angeles se han
caracterizado por sus constantes cambios, su falta de continuidad en la operacion de
programas, servicios y eventos, asi como por su falta de transparencia y auditoria por parte
de la contraloria estatal. Como se ha sefialado anteriormente, estas Casas ocupan mas de la
mitad del presupuesto de la CEAMP, aproximadamente de 8 a 9 millones de pesos anuales,
y, si bien sus funciones estan especificadas en el Reglamento Interior que incluyen la
promocion al comercio exterior desde Puebla, asi como la atraccién de inversion extranjera,
el resultado mas visible de la operacion de estas casas son los conflictos entre lideres
migrantes poblanos por beneficiarse de los presupuestos estatales designados para estas

oficinas de representacion.

7.4 Relaciones exteriores

En materia de relaciones exteriores se comparan tres aspectos: primeramente, la operacion
de una oficina de asuntos internacionales del gobierno estatal, objetivos internacionales de
la oficina de atencidén a migrantes y resultados internacionales. En el primer rubro, en
Jalisco existe una Direccidn de Asuntos Internacionales (DAI) que opera desde 1995 y que
hasta 2009 incluyo a la oficina de atencidn a jaliscienses en el exterior, particularmente por
los servicios de proteccion consular y de donaciones. A partir del inicio de la
administracion actual de Gonzalez Méarquez en 2007, se crea la Direccion de Atencién a
Jaliscienses en el Exterior (DAJE) a la par de la DAI en el Despacho del Gobernador dentro
de la Coordinacion de Politicas Publicas.

La DAJE y la DAI operan de manera desvinculada e incluso en franca competencia
por recursos presupuestales; por ejemplo, en 2009, los recursos para viajes al extranjero y
viaticos fueron mayores para la DAJE que para la DAI: 1 millon 500 mil para la DAJE y 1
millon para la DAI. También la operacion de la Casa Jalisco en Illinois corresponde
unicamente a la Coordinacion de Politicas Publicas y la DAJE sin ninguna relacion con la
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DAI. Lo mismo ocurre con los mayores eventos para los Migrantes Jaliscienses que son las
Semanas Jalisco y el Dia del Jalisciense Ausente donde la DAI no tiene participacion a
diferencia del resto de las dependencias del gobierno estatal. En ese sentido, se estan
desaprovechando las oportunidades de vinculacion del estado de Jalisco, a largo plazo, a
través de la cooperacion entre la DAl y la DAJE.

En materia de objetivos internacionales, tanto en Puebla como en Jalisco, el disefio
institucional de la oficina de atencion a migrantes incluye objetivos internacionales
especificos. En el caso de la DAJE el objetivo primordial es que sus migrantes se organicen
en Estados Unidos y realicen actividades que favorezcan el desarrollo de sus comunidades
de origen. En el caso de Puebla, los objetivos de la CEAMP y las funciones que se
establecen en su marco legal (decreto de creacion y reglamento interior) claramente
establecen que la atencion a migrantes se realizard en el marco de la politica exterior
mexicana y sus principios. Igualmente, se establecen las funciones internacionales de las
oficinas de representacion del gobierno estatal en los Estados Unidos para la promocion de
los intereses comerciales y econdmicos de Puebla, ademas de la atencién a migrantes.

Ambas oficinas, la DAJE y la CEAMP en su operacion diaria requieren el
establecimiento de vinculos con el extranjero y de resultados en materia internacional. En la
DAJE los principales resultados son: el tramite de donaciones internacionales, la
coordinacion con las diferentes agencias en el Consulado de Estados Unidos en
Guadalajara, por ejemplo, la Oficina del Seguro Social con el fin de que todos los
beneficiarios ex-migrantes reciban sus cheques, la inversion directa de remesas en
comunidades de origen a través de los Programas 3x1 federal y estatal, asi como la
promocion de la cultura jalisciense en el exterior a través de las Semanas Jalisco.

En el caso de la CEAMP, los principales resultados internacionales, si bien no se
comparan con los de Jalisco, se centran en la cooperacion con las autoridades de los
Estados Unidos, particularmente el Consulado en la Ciudad de México para tramites de
visas urgentes. No obstante, las Casas Puebla, debido a sus constantes cambios, no estan
produciendo los resultados internacionales que deberian en materia de promocion
econdémica y cultural del estado de Puebla, tanto entre emigrados poblanos y nuevas
generaciones de poblanos nacidos en Estados Unidos, asi como entre la comunidad

mexicana en general y el publico estadunidense donde estan ubicadas.
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7.5 Organizaciones de migrantes

En este aspecto existe una gran diferencia entre Jalisco y Puebla. Particularmente la
antiguedad de las organizaciones de migrantes, que en el caso de Jalisco va aparejada a la
propia antigiedad del fendmeno de emigracion hacia los Estados Unidos, y las redes
sociales transnacionales que a lo largo de distas olas migratorias se han ido tejiendo. En
Jalisco existe una amplia cantidad de clubes de migrantes, aproximadamente existen 450
clubes de oriundos y todos los municipios de la entidad tienen organizaciones de migrantes.
Operan cinco federaciones de jaliscienses en los Estados Unidos: Sur de California, Norte
de California, Medio Oeste, Nevada y el Estado de Washington.

En el caso de las tres primeras, se trata de federaciones consolidadas a través de los
afios, operando bajo sus estatutos, con procesos democréaticos de renovacion de sus mesas
directivas y con muchos resultados en canalizacion de remesas a comunidades de origen en
Jalisco. Si bien la federacion del Norte de California es reciente, esta se desprendio de la
Federacion del Sur de California por lo que heredd los procesos organizativos de los
jaliscienses en el area de Los Angeles. Las federaciones de Nevada y el estado de
Washington son muy recientes, creadas a partir de 2007, con pocos clubes pero buscando
seguir el modelo de las federaciones jaliscienses mas consolidadas.

Los procesos organizativos de los jaliscienses en Estados Unidos siguen el modelo
de Zacatecas y Michoacan, cumpliendo con las etapas que describe el profesor Miguel
Moctezuma (2005): redes individuales y familiares, las redes sociales, las comunidades
filiales, los comités de pueblos y las organizaciones de migrantes (clubes y federaciones).
En el caso de Puebla, los procesos organizativos migrantes son muy distintos debido a su
reciente formacion.

En Puebla, si bien existen casos de clubes de oriundos en la regién Mixteca
parecidos a los que ocurren en la region tradicional de migracion, es decir, datan de la
década de 1970, han realizado diversas obras sociales en sus comunidades, primeramente
de caréacter religioso, evidencia de participacion de migrantes en las fiestas civico-
religiosas, y canalizacion de remesas a obras publicas tales como el sistema de agua potable

y alcantarillado, estos son casos excepcionales. Algunos ejemplos son el Club Solidaridad
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Chinantla y el Club Solidaridad Tulcingo, ambos formalizados en el contexto de la
operacion del Programa de Comunidades Mexicanas en el Exterior (PCME) a principios de
la década de 1990. Aunqgue los clubes poblanos no siguen el modelo de unirse en una sola
Federacion de poblanos.

En California, debido a los ejemplos de los estados con mayor tradicion migratoria
como Zacatecas Yy Jalisco, se han formado federaciones de clubes poblanos pero con una
gran conflictividad entre estas federaciones. Actualmente operan 3 federaciones en el area
de Los Angeles (Federacion Poblana de California Internacional, Federacion Poblana del
Sur de California y Unidn de Poblanos en el Exterior), ninguna de ellas supera los 10
clubes. Sumado a lo anterior, operan otras organizaciones como la Casa de Vida Migrante y
la Casa Puebla en Los Angeles, que también tiene sus propios clubes, un total de 6.

En el caso de Nueva York, las organizaciones de poblanos no siguen el modelo de
las Federaciones como en California. De esa manera, los clubes contindan realizando
actividades transnacionales y participando en su comunidad de origen pero no
necesariamente se unen a una organizacion que agrupe clubes. En ese sentido, existen
distintas formas asociativas que derivan también de la propia relacion que el gobierno del
Estado de Puebla ha planteado a los lideres migrantes empresariales en la region.

La primera Casa Puebla New York, donde el gobierno estatal empezé ofreciendo
servicios de expedicion de actas de nacimiento (1999-2005), es una organizacion sin fines
de lucro que agrupa a diversas organizaciones llamadas “de base”, éstas incluyen grupos
religiosos, deportivos, clubes de oriundos y organizaciones empresariales. En contraste, las
Casas del Inmigrante Poblano instaladas en el area de Nueva York (2005-2010) no han
puesto énfasis en agrupar organizaciones y/o clubes. Por otro lado, Mixteca Organization,
Inc. ubicada en Brooklyn es otro tipo de organizacion transnacional que no funciona como
club de oriundos, aungque ha realizado obras del programa 3x1 en el area de Acatlan de
Osorio y se centra en desarrollar proyectos binacionales en materia educativa y de salud.
Por otro lado, los poblanos se integran a otras organizaciones mexicanas por filiacion
religiosa (Asociacion Tepeyac) o pertenencia a algin sector laboral por ejemplo la
organizacion Esperanza del Barrio, en Manhattan, que es una organizacion de vendedoras

ambulantes donde existen lideresas poblanas.
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Este mosaico de diversidad organizativa de los poblanos migrantes es muy distinto
al modelo de Jalisco de clubes y federaciones cuyo fin primordial es la realizacion de obras
sociales en sus comunidades de origen. Ademas, como se ha sefialado anteriormente, para
el gobierno de Jalisco es importante mantener esta estructuracion, mientras que para el
gobierno de Puebla ha sido prioritaria la buena relacion con ciertos lideres empresariales
migrantes en cada una de las areas metropolitanas donde se localizan las Casas Puebla: Los
Angeles, Nueva York y Houston. En ese sentido, el gobierno de Jalisco tiene como
prioridad fomentar la organizacion de sus migrantes a través del modelo de clubes y
federaciones; en cambio, el gobierno de Puebla no tiene una politica al respecto y los pocos
proyectos que se presentan del programa 3x1 son iniciativas locales de clubes aislados y/o
de presidencias municipales.

Un aspecto particularmente interesante es la incidencia politica binacional que
ejercen lideres y organizaciones migrantes en Jalisco y Puebla. En Jalisco es generalizado
el fendmeno de tener presidentes municipales, miembros de cabildo y diputados que han
sido migrantes; adn sin Ley Migrante como en Zacatecas y Michoacan los migrantes
jaliscienses participan en los canales formales de la politica ejerciendo su voto y siendo
electos para cargos de eleccidon popular. Por esta razon, en la agenda actual del Congreso
estatal estd pendiente el reconocimiento a los derechos politicos de los migrantes
jaliscienses.

En contraste, en Puebla los casos de presidentes municipales, miembros de cabildo
y diputados migrantes son excepcionales y la mayoria se ubican en la regién con mayor
tradicion migratoria (Mixteca poblana); si bien el gobierno estatal ha puesto mucho énfasis
en los medios de comunicacion en la figura de los lideres migrantes empresariales y
politicos como representantes de los migrantes poblanos. Por esta razon y por la
participacion de estos lideres migrantes en las camparias electorales, aln sin una estructura
organizativa amplia como la que tienen los jaliscienses, los lideres migrantes poblanos
tienen una fuerte incidencia politica por su cercania con los circulos de poder y los
tomadores de decisiones. En el momento actual de planteamiento de una posible Secretaria
del Migrante esta incidencia se visibiliza en los eventos publicos, asi como en los medios

masivos de comunicacion.
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7.6 Fendmeno migratorio estatal

La emigracion jalisciense a los Estados Unidos, como se apunto desde el principio de esta
investigacion, es muy distinta a la de Puebla. Jalisco tiene una tradicion migratoria que data
de la segunda mitad del siglo XIX y se sitda en la region tradicional de emigracion en el
occidente mexicano. En contraste, la emigracion desde Puebla hacia los Estados Unidos
inicia con el Programa Bracero. Los jaliscienses son beneficiados por diversos medios de
regularizacion migratoria antes y después de la IRCA de 1986 porque cuentan con
familiares y amigos que se han regularizado en los Estados Unidos.

Para los poblanos migrantes, en cambio, la mayor oportunidad para la legalizacion
fue IRCA para aquellos que llegaron antes de 1986, y debido a que la mayoria de los
emigrantes poblanos salieron hacia los Estados Unidos en las ultimas dos décadas, una gran
proporcion de ellos se encuentran indocumentados. Esta es una de las razones
fundamentales por las cuales, la mayor parte de los programas y servicios para migrantes
poblanos son de caracter asistencial, a diferencia de Jalisco que se centra en los programas
y servicios de inversion de remesas y de caracter productivo para emigrados que han
logrado alcanzar ciertos niveles de ahorro.

En Puebla, el gobierno se ha centrado mas en lidiar con los efectos que con las
causas de la emigracion (traslado de restos, localizacidn de desaparecidos, asesoria juridica
y atencidn a casos de VIH-Sida), mientras en Jalisco el gobierno estatal se ha caracterizado
por ser proactivo en la relacion con sus migrantes disefiando programas y propuestas mas
alla de lo asistencial. Esto necesariamente responde a fendmenos migratorios distintos.
Jalisco mantiene una intensidad migratoria muy alta pero la emigracion se asume como un
fendmeno tradicional, Puebla en cambio tiene una intensidad migratoria contrastante en
regiones, areas con alta intensidad y otras con nula emigraciébn o con migracion
predominantemente interna hacia la Ciudad de México o las grandes urbes del centro del
pais desde localidades indigenas poblanas de la Sierra Norte.

Jalisco tiene un stock de emigrados de 1 millon 415 mil 224 que representan el
20.8% de la poblacion jalisciense terriritorializada y que puede llegar hasta los 4 millones
de personas si se incluye a los descendientes de los jaliscienses en el exterior (CONAPO
2006, COESPO 2009). En comparacion, la poblacion de Puebla en el exterior es de 340 mil
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102 migrantes poblanos en los Estados Unidos representando el 6.1% del total de la
poblacion de Puebla (CONAPO 2006). Es necesario subrayar que tanto en Jalisco como en
Puebla, se presentd una emigracion sostenida entre 1980 y 2002. Jalisco, a diferencia de
otras entidades situadas en la region tradicional como Zacatecas que en las Gltimas décadas
han disminuido su expulsion, continu6 teniendo una alta emigracién en el periodo sefialado.
Igualmente en Puebla, la emigracion se acelerd entre 1980 y el afio 2002. Con estos niveles
de emigracion el resultado en ambas entidades, asi como en el resto del pais, es una
creciente “visibilidad” del fendmeno migratorio.

Respecto a la concentracion de la emigracion estatal en Estados Unidos, Jalisco,
debido a su condicion de estado expulsor tradicional, presenta una concentracién notable en
California y en segundo lugar, en lllinois. Los circuitos migratorios mas consolidados y
tradicionales en Jalisco (desde el siglo X1X) se dirigen particularmente al sur de California,
teniendo a la region metropolitana de Los Angeles como el punto de mayor concentracion
de los jaliscienses en los Estados Unidos. Si bien actualmente los jaliscienses en el exterior
se ubican en diversas regiones de los Estados Unidos y del mundo, Los Angeles es la
metrdpoli en el exterior donde mas jaliscienses radican.

En el caso de Puebla, los datos estadisticos (tanto de la SRE como de la propia
CEAMP) muestran que, a diferencia de la creencia tradicional de que la mayoria de los
poblanos se localizan en Nueva York, el principal destino de la emigracion poblana es el
sur de California. A diferencia de Jalisco, Puebla, que presenta una emigracion emergente y
“no tradicional”, no tiene indices de concentracion tan elevados como Jalisco, en otras
palabras, la emigracion poblana estd mas dispersa. No obstante, es notable que hasta un
23.14%, de los poblanos podria localizarse en el area metropolitana de Los Angeles y
22.1% en la zona tri-estatal de Nueva York, Nueva Jersey y Connecticut como el segundo
destino de la emigracion poblana (SRE 2008).

En materia de remesas como porcentaje del PIB es notable que para Puebla este
ingreso sea mas significativo que para Jalisco. Para Puebla las remesas representaron en
2008 el 7.5% el PIB y ademas constituyen el ingreso externo mas importante en 2008
alcanzando los 1, 500 millones de délares, muy por encima de la inversién extranjera
directa que fue de 995 millones de dolares y las exportaciones calculadas en 860 millones

de ddlares, protagonizado fundamentalmente por la industria automotriz.
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El Estado de Jalisco es la cuarta economia nacional después del Distrito Federal, el
Estado de México y Nuevo Ledn, mientras Puebla es la séptima economia nacional (INEGI
2006). Jalisco tiene una economia centrada en el sector terciario (servicios) que produce el
58.8% del PIB, mientras el sector secundario (industrial manufacturero) produce el 35.6% y
el sector primario (agricola y minero) produce el 5.8% del PIB. En la estructura de su
economia, las remesas para Jalisco representaron en 2008 el 5.5% del PIB. Aunque en
términos netos Jalisco se ubica como el cuarto estado receptor de remesas con 1 mil 943

millones de dolares recibidos en 2008.

7.7 Reflexiones

El andlisis comparativo de las oficinas de atencion a migrantes en Jalisco y Puebla
permite visualizar los grandes retos que tienen estas instancias para responder
adecuadamente a la complejidad de su fenémeno migratorio estatal. Las diferencias son
claras particularmente porque Jalisco cuenta con una mayor experiencia gubernamental con
politicas publicas y programas para migrantes, una poblacion emigrada muy numerosa
(incluso la mas numerosa de Meéxico por entidad federativa pudiendo alcanzar los 4
millones de personas) ademés de fuertes y sélidas organizaciones como la Federacion de
Clubes Jaliscienses del Sur de California y la Federacion de Clubes Jaliscienses del Medio
Oeste. Puebla adolece de consolidadas organizaciones de migrantes, tiene un fenémeno
migratorio mayoritariamente de caracter indocumentado y presenta una incipiente red
social migratoria diferenciada entre las regiones con mayor experiencia migrante y aquellas
que recientemente comienzan a presentar esta problematica.

El reto mas importante en ambas entidades es vincular de una mejor manera sus
estrategias de relaciones exteriores y los vinculos internacionales que trae consigo la
emigracion en una vision estratégica. Ni Jalisco ni Puebla son modelos a seguir. Ambas
entidades carecen de un planteamiento claro de dicha vinculacion en el disefio de la politica
publica estatal respecto al funcionamiento de las oficinas en el extranjero. Jalisco parece
tener un plan claro sobre lo que serd la Casa Jalisco en Melrose Park, Illinois, y esta
destinando cuantiosos recursos econdémicos a este proyecto (aproximadamente 4 millones
de ddlares), no obstante este proyecto estd desvinculado de la planeacién y del ambito de
accion de la Direccion de Asuntos Internacionales del gobierno estatal.
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La Casa Jalisco se plantea como un proyecto que rebasa la atencion a migrantes y se
propone incluir promocion econdmica, cultural e incluso politica a través de acuerdos y
convenios estatales con diversas instancias en los Estados Unidos. Igualmente las Semanas
Jalisco —Ila mejor estrategia del gobierno estatal de vinculacion con su comunidad en el
exterior asi como para la promocion en el extranjero— en los Estados Unidos no se
plantean explicitamente con una vision de relaciones exteriores. Las rivalidades entre los
funcionarios publicos de la Direccion de Atencion a Migrantes y la Direccion de Asuntos
Internacionales limitan la cooperacion de ambas instancias asi como el desarrollo de una
vision y plan estratégicos en Jalisco sobre la vinculacion de la emigracion y relaciones
exteriores.

En Puebla, los retos se centran en mejorar las politicas y programa de atencion a
migrantes, no existe un disefio de objetivos claros y lo hecho hasta ahora ha estado sujeto a
multiples pruebas de ensayo y error sumado a las viejas practicas del sistema politico que
han privilegiado las relaciones personales de grupos cerrados, el compadrazgo, el
clientelismo a través de favores personales, la cooptacion de los liderazgos migrantes y su
construccion mediatica.

El haber puesto las oficinas de representacion en el exterior (Casas Puebla en Nueva
York, Los Angeles y Houston) en manos de estos liderazgos migrantes empresariales sin
respaldo organizacional migrante real, constituye el peor error en el que ha incurrido el
gobierno de Puebla. Las Casas Puebla no cumpliran sus funciones (establecidas en la ley) si
no pueden ser como su nombre lo indica “oficinas de representacion estatal” y dejan de
estar al servicio de los empresarios migrantes que se ufanan de “servir a la comunidad” a
través de estas estructuras gubernamentales.

Como oficinas que ejercen presupuesto publico requieren programas
gubernamentales disefiados para la comunidad poblana en el exterior y estrategias
definidas, de otra manera su accién seguira siendo como hasta ahora sélo atendiendo los
casos urgentes de proteccion tales como las repatriaciones de cadaveres, localizacion de
desaparecidos, asesoria legal y apoyo a deportados. El estado de Puebla necesita
urgentemente que sus Casas en los Estados Unidos funcionen bien y que los presupuestos
asignados (mas de 7 millones de pesos anuales) sean provechosos y le retribuyan beneficios

tales como donaciones internacionales, inversiones extranjeras y exportaciones.
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Ambos casos estatales demuestran la necesidad de institucionalizar las politicas
publicas en esta materia, de disefiar una vision y planes estratégicos con: objetivos,
estrategias, metas, programas, marco legal incluyendo el cumplimiento de las
reglamentaciones necesarias para operar en los Estados Unidos, asignaciones
presupuestales, personal capacitado, cooperacion intergubernamental y evaluaciones por
parte de la contraloria estatal de los programas, los presupuestos y el desempefio del
personal. De otra manera, la operacion de las politicas publicas y programas de atencién a
migrantes en ambos estados seguird estando sujeta a los vaivenes de las relaciones

personales.
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Conclusiones finales: la emigracion como
factor de internacionalizacion local en México

En los procesos mundiales de creciente interdependencia, los gobiernos locales estan
sujetos a grandes y diversas presiones econdémicas globales para vincularse de maneras mas
efectivas con el extranjero ante el peligro de quedar rezagados y aislados de las vertiginosas
dindmicas de integracion econdmica internacional. Requieren promoverse, no sélo en el
ambito nacional sino también internacional como destino de inversiones, comerciar sus
productos locales, atraer turismo y promocionar su oferta cultural. En ese sentido, requieren
forjar sus propias relaciones exteriores.

La literatura sobre las relaciones internacionales de los gobiernos locales no
distingue entre las formas de vinculacion que se buscan de manera “proactiva”, es decir,
que se disefian, planean y ejecutan con objetivos claros —tales como la atraccion de IED y
turismo, asi como la promocion exportadora— Yy las formas de vinculaciéon local-
internacional preexistentes como el fendmeno migratorio mexicano. En otras palabras,
desde lo local pueden plantearse estratégicamente la vinculacién internacional “desde
arriba” mientras, por otra parte, las localidades pueden también estar internacionalizandose
“desde abajo”.

En México, la emigracion constituye uno de los factores mas importantes en la
internacionalizacion de los gobiernos locales dado que éste ya es un fenémeno generalizado
a lo largo del territorio nacional, ademas de que cuenta una larga tradicion histdrica que en
algunas regiones se remonta incluso a mediados del siglo XIX (como en el caso de Jalisco).
Las redes sociales transnacionales en las que se sustenta la emigracion mexicana
constituyen una via de conexion local-internacional ya establecida desde las entidades
federativas, municipios y localidades con mayor intensidad migratoria. En ese sentido, el
Estado mexicano ha debido asumir en las Ultimas décadas un reto doble en su politica
exterior.

El primer reto es asumirse como un estado expulsor de migrantes que pretende
construir una diaspora en el extranjero a la que debe brindar una creciente demanda de
servicios tanto de documentacion tales como expedicion de pasaportes, matriculas

consulares y poderes notariales asi como servicios de proteccion consular tales como apoyo

280



para traslado de cadaveres, asesoria legal, atencion a mexicanos encarcelados, localizacion
de personas, permisos humanitarios, entre otros.

Y, paralelamente, el segundo reto a la politica exterior mexicana lo protagonizan los
gobiernos estatales que son cada vez mas activos en el exterior, particularmente en los
Estados Unidos, intentando operar programas y servicios de atencién a migrantes no
siempre contando con personal capacitado y profesional para ejecutarlos, instalando
oficinas de representacion de las entidades federativas de caracter “extraterritorial” que no
cumplen cabalmente la legislacion estadunidense local, estatal y federal para acreditarse
como tales, sin un marco legal apropiado para la cooperacion-colaboracion entre la SRE y
los gobiernos estatales en materia de actividades de proteccion a los emigrados, asi como
una alta politizacién de la relacién con sus migrantes por parte de los gobernadores y
funcionarios estatales.

A lo largo de esta investigacion se han presentado diferentes elementos
componentes para entender la relacion contemporanea entre emigracion internacional y
relaciones exteriores de los gobiernos de las entidades federativas mexicanas. En orden de
aparicion: 1) los debates tedricos en curso sobre las actividades y estrategias internacionales
de los gobiernos locales; 2) la propuesta tedrica de los sistemas migratorios, el
transnacionalismo y las redes sociales migratorias que enfatizan el papel activo de cada
uno de los actores/agentes en las dindmicas migratorias micro, meso y macro; 3) los
cambios radicales en las percepciones y las politicas del Estado mexicano hacia sus
migrantes pasando de considerar a la emigracidon como una ‘“‘vergiienza nacional” y una
“pérdida irreparable de recursos humanos” a asumirse como un pais expulsor de migracion,
celebrar de acto de migrar, promover el discurso de la heroicidad y disefiar una politica para
construir una “didspora mexicana”; 4) las respuestas y transformaciones en las
percepciones, politicas y programas de los gobiernos de las entidades federativas hacia su
creciente y complejo fenémeno migratorio correlacionadas con las capacidades de las
organizaciones y lideres migrantes para incidir en las agendas estatales y avanzar hacia una
mayor institucionalizacion; y 5) los casos particulares de Jalisco y Puebla que muestran
fendmenos migratorios diferenciados, prioridades gubernamentales en marcha a través de
programas para migrantes, la operacion de oficinas de representacion en el exterior (Casa

Jalisco en Illinois y Casas Puebla en los Estados Unidos) y las limitaciones de la
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vinculacion formal entre la “atencidén a migrantes” y las estrategias de relaciones exteriores
de ambos gobiernos estatales.
En respuesta de manera puntual a las preguntas planteadas al inicio de esta

investigacion se esquematizan las siguientes conclusiones:

W Pregunta principal: ;La emigracion ha guiado a una mayor actividad en el extranjero de
las entidades federativas, es decir, ha impulsado que las politicas publicas de las

entidades incluyan “diplomacia federativa”?

El tema migratorio se ha incorporado de manera definitiva en las agendas
gubernamentales de los gobiernos estatales mexicanos. Al analizar los casos de Jalisco y
Puebla se observa que la emigracion durante la Gltima década se ha insertado en la practica
también como uno de los temas principales de la agenda internacional de ambos estados
debido a la operacion de sus respectivas oficinas de atencién a migrantes.

El Estado de Jalisco desde 1994 puso en marcha la Oficina de Atencién a
Jaliscienses en el Exterior y un afio mas tarde, en 1995, al incorporarse a la Direccién de
Asuntos Internacionales, se ubicd a la Coordinacion de Atencion a Jaliscienses en el
Exterior a la par de las coordinaciones de hermanamientos y cooperacion descentralizada.
Incluso, desde un principio, la atencion a migrantes incluyd el programa de “donaciones
internacionales” debido a que los clubes de migrantes empezaron a ser los primeros canales
de donacion gubernamental y no gubernamental desde los Estados Unidos a sus
comunidades de origen.

Por su parte, en el caso de Puebla, desde 2005 bajo la Comisién Estatal de Atencién
al Migrante Poblano, el gobierno opera tres oficinas de representacion en los Estados
Unidos: Nueva York, Los Angeles y Houston. Estas oficinas son el elemento “mas
internacionalizado” de la atencion a migrantes por parte del estado de Puebla. Asi, este
gobierno se convierte en uno de los pocos gobiernos estatales mexicanos que cuenta con
este tipo de oficinas en el exterior. Es importante subrayar que estas oficinas tienen como
objetivo principal la atencién a los migrantes poblanos y no la promocion comercial,

turistica, cultural o la atraccién de inversiones.
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A diferencia del modelo poblano de oficinas en el exterior, el actual proyecto de la
compra de un edificio para albergar la Casa Jalisco en lllinois, situada en Melrose Park, se
propone como un espacio de vinculacion con los jaliscienses en el medio oeste de los
Estados Unidos basado en el funcionamiento de la Federacion de Clubes Jaliscienses del
Medio Oeste, los programas del gobierno estatal para migrantes particularmente los
esquemas de coinversion 3x1 federal y estatal asi como la promocién del comercio exterior
a través de JalTrade y la realizacion de eventos culturales.

Ahora bien, ¢la atencion a migrantes implica una mayor actividad en el extranjero
de las entidades federativas? La atencion a esta poblacion en el extranjero desde los
gobiernos locales no puede designarse como “diplomacia federativa” debido a que, en
términos del Derecho Internacional Pablico, la “diplomacia” se define como una institucion
e instrumento internacional utilizado por los Estados para conducir su politica exterior y las
relaciones con otros Estados; ademas el “cuerpo diplomatico acreditado” debe seguir reglas
establecidas en el Congreso de Viena de 1815, las Convenciones de Viena de 1961, 1963 y
1969.

Asi, la conduccion de intereses y actividades internacionales de los gobiernos
locales no puede equipararse a la “diplomacia”, particularmente cuando se describen a los
funcionarios estatales mexicanos que realizan labores de representacion en oficinas de
atencion a migrantes que requieren capacitacion y profesionalizacién para conducirse en el
extranjero. Por otro lado, la llamada “diplomacia federativa” solo aplica para los gobiernos
locales en regimenes federales; sin embargo, en diferentes tipos de régimen estatales puede
ocurrir el protagonismo de los gobiernos locales y la “diplomacia local” es un concepto que
requiere definirse adecuadamente.

Por estas razones, en este trabajo se utiliza el concepto de relaciones exteriores. La
atencion a emigrantes requiere de la coordinacion y cooperacion intergubernamental y no
gubernamental con distintas entidades, tanto dentro como fuera de las fronteras politico-
territoriales. La “transversalidad” del fendmeno migratorio requiere para su atencion, de
conducir efectivamente las “relaciones exteriores” del gobierno estatal. Estas relaciones
incluyen las interacciones, vinculos, intereses, actividades y estrategias de cooperacion con

diversas entidades tales como:
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f) otros gobiernos locales en su pais (provincias, estados, municipios, alcaldias o

condados);

g) el gobierno nacional, central o federal;

h) otros gobiernos locales o centrales en paises extranjeros;

1) asociaciones y organizaciones internacionales gubernamentales; y

J) empresas y otras instituciones u organizaciones extranjeras no gubernamentales.
En los casos de Jalisco y Puebla se observa que la atencion a migrantes ha implicado una
mayor coordinacion/cooperacion con los gobiernos municipales incluso en las localidades
ya operan en ambas entidades oficinas de atencion a migrantes locales tanto de caracter
gubernamental como civil. Al mismo tiempo, Jalisco y a Puebla pertenecen a la
Coordinacion de Oficinas de Atencion a Migrantes (CONOFAM). Jalisco ha sido menos
activo en esta organizacion a diferencia de Puebla, pero a través de este esquema mantienen
vinculos y relaciones con el resto de las oficinas que operan en el resto de los gobiernos
estatales mexicanos e impulsan una agenda en comun de profesionalizacion de la atencion a
migrantes en las entidades federativas.

Respecto a la relacion con el gobierno federal, Jalisco y Puebla mantienen una
relacion de cooperacién pero también de competencia con las instancias que operan
programas enfocados a la poblacion migrante. En la practica para resolver los casos de
proteccién que demandan los migrantes en situaciones de necesidad urgente como el
traslado de restos, las instancias estatales y federales estan obligadas a cooperar. Asi
mismo, en programas con reglas de operacion especificos como el 3x1 donde se sefialan
claramente las atribuciones y funciones que cada instancia debe realizar, pues la
cooperacion es forzosa.

En la préctica, la atencion a migrantes en los gobiernos estatales, desde las
instancias del gobierno federal es vista como una “competencia desleal” particularmente
cuando las entidades federativas disefian programas inspirados en programas federales ya
en operacion, como en el caso de Jalisco el Programa 3x1 estatal (iniciativa estatal
inspirada en el Programa 3x1 federal) y en el caso de Puebla el Programa Bienvenido
Poblano (iniciativa estatal inspirada en el Programa Bienvenido Paisano). En las entrevistas
realizadas a funcionarios federales y a pregunta expresa sobre la operacion de atencion a

migrantes en los estados, la mayoria de ellos coincidieron en sefialar a los programas
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estatales como “malas copias” de los programas federales, las deficiencias en la
profesionalizacion de los funcionarios estatales y los “motivos politicos” de los gobiernos
estatales en la atencion a migrantes. Asi, las relaciones del gobierno federal mexicano y los
gobiernos estatales se mantienen entre la cooperacion, la competencia y el conflicto.

Por otra parte, la atencién a migrantes en los gobiernos estatales también implica
forjar relaciones con otros gobiernos en paises extranjeros. En el caso de Jalisco, incluso se
han llegado a acuerdos para el envio de trabajadores temporales con la provincia de Alberta
en Canadé a través de la Direccion de Asuntos Internacionales. En el caso de Puebla, las
relaciones de la CEAMP con gobiernos en el extranjero no se han formalizado a traves de
acuerdos interinstitucionales solamente con reuniones autoridades electas en los Estados
Unidos, particularmente alcaldes y congresistas.

La atencion a migrantes también puede implicar la vinculacion con asociaciones y
organizaciones internacionales gubernamentales. Algunos programas implican la
cooperacion con organismos internacionales, por ejemplo en el caso de Jalisco en la
operacion del Programa 3x1 se ha incorporado el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), que participa, de acuerdo con sus lineamientos, en las obras comunitarias de su
interés y destina fondos; en esos casos, el gobierno federal sustituye su participacion (25%
del costo de la obra) con la apoyo del BID. En Puebla, mas alla de las reuniones o
congresos en las que los titulares de la CEAMP y de las Casas Puebla en Estados Unidos
han entrado en contacto con asociaciones Yy organizaciones internacionales
gubernamentales no se han realizado acuerdos interinstitucionales o se operan programas
conjuntos.

Respecto a las relaciones empresas y otras instituciones u organizaciones
extranjeras no gubernamentales, en el caso de Jalisco, esto se realiza particularmente en los
eventos de la Semana Jalisco y en menor medida en el Dia del Jalisciense Ausente. A traves
de las relaciones que forjan las federaciones de jaliscienses en el extranjero y los clubes, el
gobierno estatal en la realizacion de estos eventos requiere colaborar con diversas empresas
e instituciones nacionales y extranjeras tanto como patrocinadores como participantes que
van desde las empresas tequileras “transnacionalizadas” hasta instituciones educativas

también “transnacionalizadas” como en el caso de la Universidad de Guadalajara en Los
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Angeles. Para Jalisco, las redes locales-transnacionales establecidas en los Estados Unidos
son su mejor via de conexidn internacional.

En el caso de Puebla esto no ocurre, no existen los lazos forjados en este sentido ni
tampoco una vision internacional de la atencion a migrantes que vaya mas alla de las pocas
obras de inversion del Programa 3x1 federal y de las empresas “transnacionalizadas” de
algunos lideres migrantes poblanos. Por ejemplo, la industria textil maquiladora del sefior
Jaime Lucero y la industria procesadora de alimentos del sefior Félix Sanchez, ambas
operando en el area de Nueva York y con plantas industriales también en territorio poblano.

Ante este panorama de relaciones exteriores implicado en la atencion a migrantes,
es necesario subrayar que la emigracion internacional efectivamente ha guiado a una mayor
actividad en el extranjero de las entidades federativas y que los programas, servicios y
trdmites de atencién a migrantes han impulsado que las politicas puablicas incluyan
“extraterritorialidad”; esto es particularmente evidente en la operacion de las oficinas
estatales de representacion en el exterior: la Casa Jalisco en Illinois y las Casas Puebla en

Nueva York, Los Angeles y Houston.

B Pregunta secundaria 1: ;Cuéles son las razones de la incorporacion del tema

migratorio como asunto internacional de importancia para los estados mexicanos?

En los casos de Jalisco y Puebla se concluye que los factores determinantes para que los
gobiernos estatales coloquen a la emigracion en sus agendas gubernamentales son: la
tradicion migratoria, el crecimiento y diversificacion de la emigracion desde la década de
1970, la importancia de las remesas como fuente de divisas, una mayor participacion
politica transnacional de lideres y organizaciones migrantes, asi como las politicas y los
programas federales para las comunidades mexicanas en el extranjero (PCME, IME y 3x1).

La emigracion internacional desde México principalmente hacia los Estados
Unidos, y las diversas maneras en los emigrados contindan participando en sus
comunidades de origen se caracterizan como actividades ‘“binacionales” o
“transnacionales” en el sentido de que involucran a redes sociales que conectan espacios

territoriales situados en distintos paises: las localidades de origen, transito y destino.
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Ante esta participacion, la respuesta del gobierno de Jalisco desde la administracion
de Alberto Cérdenas Jiménez (1995-2001) fue empezar a institucionalizar estas practicas a
través de la inclusion de la atencion a migrantes en la Direccion de Asuntos Internacionales
que incluia el programa de hermanamientos y donaciones, asi como la organizacion de las
Semanas Jalisco en el extranjero y el Dia del Jalisciense ausente. En el caso de Puebla, la
participacion de los migrantes en la politica local de las comunidades con mayor tradicion
migratoria ubicadas en la Mixteca, asi como el monto de remesas que envian a la entidad y
que son reportadas por el Banco de México desde 1990, son factores determinantes del
interés que comienza a surgir por el fendmeno migratorio desde la administracion de
Manuel Bartlett Diaz (1993-1999) particularmente en la Secretaria de Finanzas desde
donde surgen los primeros esfuerzos de vinculacién con los lideres migrantes
empresariales.

La participacion “binacional” o “transnacional” de los migrantes ocurre no sélo en
el ambito familiar y en las decisiones del hogar para el uso de las remesas, sino también en
la comunidad de origen, participando en las celebraciones religiosas y civicas, manteniendo
la membresia a su lugar de origen, realizando donaciones internacionales, invirtiendo en
obra sociales, promoviendo hermanamientos de ciudades y giras internacionales de
funcionarios gubernamentales locales como gobernadores, secretarios, presidentes
municipales y diputados.

Los emigrados mexicanos no sélo participan y continGan vinculandose con su
comunidad y gobiernos en su lugar de origen sino que también demandan un conjunto de
servicios que sobrepasan la capacidad de atencién de los consulados del gobierno federal y
requieren la coordinacion de diversas dependencias y ambitos de gobierno: documentos
oficiales, tramites administrativos, repatriaciones, detenciones, asesoria legal, programas de
salud, educacion y cultura en el extranjero, programas de inversion en México, entre otros.
Esto ocurre tanto en el caso de Jalisco como en el de Puebla, y esto también es cada vez

mas generalizado para el resto de entidades federativas mexicanas.

B Pregunta secundaria 2. ;De qué manera los procesos migratorios internacionales

estan reconfigurando el campo de accidn internacional de los estados?
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La emigracion y los programas de atencion a migrantes estatales implican una
internacionalizacion de la politica estatal y una reconfiguracién del campo de accion
internacional de los gobiernos estatales. Constituyen una de las principales vias por las
cuales estos gobiernos forjan sus propias relaciones exteriores con embajadas y consulados
nacionales y extranjeros, gobiernos extranjeros de distintos ordenes, organizaciones a las
que pertenecen sus emigrados tales como camaras de comercio, sindicatos vy
organizaciones no lucrativas.

La atencion a migrantes desde los gobiernos locales requiere necesariamente de
accion extraterritorial, por ejemplo, las principales actividades de las Casas Puebla en los
Estados Unidos son: enviar actas del registro civil (nacimiento, matrimonio, divorcio o
defuncién) a connacionales en el extranjero y renovar licencias de manejo estatales para
emigrados. Estos tramites necesariamente involucran a diversas instancias del gobierno
estatal como el Registro Civil y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes que
requieren coordinarse con la Comisién Estatal de Atencion al Migrante Poblano para la
recepcion y envio de documentos oficiales desde Nueva York, Los Angeles y Houston.

Igual sucede en el caso de la Casa Jalisco en Illinois que no s6lo apoya los tramites
en materia de expedicion de actas de nacimiento que en el caso de Jalisco es mas sencillo
que en Puebla porgue se solicita via electronica en el sitio web del Registro Civil estatal
(http://registrocivil.jalisco.gob.mx/nacimiento.html), sino que también tiene como prioridad
la promocion de los programas para inversion migrante.

Tal y como se propone el proyecto de las Casas Jalisco en los Estados Unidos, es
necesario que las oficinas de representacion de los gobiernos estatales mexicanos puedan
ser mas que oficinas de atencién a migrantes y de promocién y uso de los programas
estatales por parte de migrantes. Tienen el potencial de ser los espacios ideales para la
conduccion de las relaciones exteriores de sus gobiernos, precisamente pudiendo vincularse
de manera efectiva y planteando estrategias para una mayor cooperacién con diversas
entidades: otros gobiernos locales en su pais (provincias, estados, municipios, alcaldias o
condados), el gobierno federal y sus consulados, otros gobiernos (locales, estatales y
federal) en los Estados Unidos, asociaciones Yy organizaciones internacionales
gubernamentales asi como empresas y otras instituciones u organizaciones extranjeras no

gubernamentales, mas alla de los clubes y federaciones de migrantes.
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B Pregunta secundaria 3. ;Cémo se han desempefiado las politicas subnacionales en
materia migratoria y, por tanto, cuéles son los alcances y limites de sus acciones

internacionales?

Las respuestas de los gobiernos de Jalisco y Puebla pretenden ser politicas migratorias en la
medida en que han disefiado para sus emigrados programas coordinados desde una
dependencia ad hoc: Direccion de Atencion a Jaliscienses en el Exterior y Comision de
Atencién al Migrante Poblano respectivamente. Estos programas incluyen: proteccion a
migrantes (asesoria legal, repatriaciones de cuerpos, atencién a detenciones vy
deportaciones) donaciones internacionales, visas urgentes y en coordinacion con las
dependencias estatales correspondientes implementan programas de inversion de migrantes
en obras de infraestructura, proyectos productivos en comunidades de origen, programas de
educacién y salud para migrantes.

La atencion a migrantes en Jalisco y Puebla sufre diversas limitaciones. En el caso
de Jalisco, en la administracion actual se desvinculé la atencion a migrantes de la agenda
internacional del estado conducida en el periodo 1995-2007 por la Direccion de Asuntos
Internacionales para establecer la Direccion de Atencion a Jaliscienses en el Exterior
dependiente de la Coordinacion de Politicas Publicas del Despacho del Gobernador Enrique
Gonzéalez Marquez. A pesar de lo anterior, el tema migratorio continuard en la agenda
internacional del Estado debido a que se pretende establecer una Casa Jalisco en Los
Angeles, California que tendra dos objetivos: la atencion a migrantes y la promocion
internacional del estado.

El gobierno de Jalisco pretende una relacion mas cercana con los clubes y
federaciones de migrantes, por esta razon esta interviniendo para la creacion de nuevos
clubes y disefiando nuevos programas para canalizacion de remesas (3x1 estatal y ayuda
humanitaria en la Secretaria de Desarrollo Humano). En esta intervencion, la competencia
politica y partidista en México ha sido trasladada a la relacién con sus migrantes y a la
promocion del partido en el poder en Jalisco (PAN) entre los miembros de clubes, lo cual
ha causado una importante fractura en la Federacion de Jaliscienses migrantes mas

importante: la del Sur de California.
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En el caso de Puebla, la atencién a migrantes ha pretendido institucionalizarse con
la creacion en 2005 de la Comision Estatal de Atencion al Migrante Poblano y con la figura
del “Alto Comisionado” quien la preside. En el periodo 2005-2006 este cargo fue ocupado
por un funcionario estatal pero a partir de 2006 este cargo ha sido ocupado por dos lideres
migrantes mostrando una gran preferencia por el sector empresarial migrante,
particularmente ubicado en Nueva York. Las oficinas de representacion en el extranjero o
las Casas Puebla, han sido el punto méas débil de la atencién a migrantes porque han
carecido de continuidad en su localizacion, presupuestos, directivos y programas. Su
operacion actual constituye un desperdicio de recursos ya que gastan més de 7 millones de
pesos anuales y se limitan a tramitar actas de nacimiento, licencias de manejo y atender los
casos mas urgentes de proteccion a migrantes.

Al igual que en el caso de Jalisco, el gobierno de Puebla también ha politizado la
relacion con sus migrantes promoviendo abiertamente campafias a favor del partido
dominante en el estado, el PRI. Las oficinas de representacion estatal en el extranjero, las
Casas Puebla, tanto en el sexenio de Melquiades Morales como en la actual administracion
de Mario Marin Torres, han sido sefialadas por su operacion a favor del PRI. Asi mismo, el
propio gobierno estatal ha dado preferencia a los lideres migrantes que congenian con el
partido en el poder en el estado para conformar los consejos consultivos de las Casas
Puebla.

A diferencia de la promocion internacional para la atraccion de Inversién Extranjera
Directa (IED), el comercio exterior, el turismo y la oferta cultural, la emigracion constituye
para los estados de Jalisco y Puebla una via de conexion local-internacional dada, para las
que se elaboran politicas y programas en forma “reactiva” mas que “proactiva”. Ambos
gobiernos estatales responden a las demandas de sus emigrados. Estas demandas surgen
tanto de aquellos migrantes que son protagoénicos como lideres y/o organizaciones (clubes,
federaciones y otras formas asociativas), como de aquellos que requieren servicios debido a
su condicion vulnerable como indocumentados. En ese sentido, la atencion a los migrantes
es “reactiva” y no se disefia, planea y ejecuta como la promocion internacional con
objetivos, intereses claros y resultados concretos.

Por otra parte, las viejas practicas autoritarias del sistema politico mexicano siguen

vigentes en ambos estados y facilmente se traslada la competencia politico/electoral a la
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relacion con los emigrados quienes toman Sus propios  posicionamientos
politicos/partidistas tanto en México como en los Estados Unidos. Los liderazgos y las
organizaciones de migrantes pretenden ser usadas desde México bajo los esquemas
corporativistas y clientelares tradicionales mientras el partido en el poder utiliza sus
programas de gobierno para la promocion electoral.

Diversos especialistas han documentado la existencia de practicas corporativistas y
clientelares en las relaciones entre los gobiernos estatales mexicanos y sus emigrados. Por
ejemplo, en el caso de Zacatecas, especialmente durante la administracion de Ricardo
Monreal, tanto Luin Goldring (1998, 2001) como Miguel Moctezuma (2004) documentaron
estas practicas en la relacion con la Federacion de Clubes Zacatecanos del Sur de California
y con el Frente Civico Zacatecano.

Por su parte, Guillaume Lanly y Valenzuela (2004: 21) considerando el caso no solo
de Zacatecas sino también de Jalisco, también han observado estas practicas. Si bien Lanly
y Valenzuela son optimistas al respecto y sugieren que estas practicas son limitadas ya que
los gobiernos mexicanos no pueden en realidad manejar a distancia a estas organizaciones
que al localizarse en otro espacio publico gozan de una mayor libertad.

Precisamente, ese es el reto de los lideres y las organizaciones de migrantes:
conducirse con libertad y tener una mayor capacidad de demanda frente a sus gobiernos en
Estados Unidos y en México. Y por su parte, el reto de gobiernos estatales como el de
Jalisco y el Puebla, es formular respuestas ante el fendmeno migratorio que estén a la altura
de las circunstancias: verdaderas politicas migratorias, disefiadas, planeadas y ejecutadas
con base en objetivos y resultados que les permitan forjar sus relaciones exteriores.
Requieren pasar de ser s6lo “reactivos” a ser cada vez mas “proactivos” ante su compleja
realidad migratoria, que ademas constituye su via de internacionalizacion local mas
inmediata.

Por otra parte, es necesario no perder de vista las causas de la emigracion. A lo
largo de este trabajo se ha mostrado como con frecuencia el gobierno federal y los
gobiernos estatales solo se enfocan en lidiar con los efectos mas urgentes de la emigracion
tales como la repatriacion de cadaveres. También se orientan en sacar provecho de aquellos
emigrados que ya se han establecido y han tenido éxito en los Estados Unidos que

mantienen fuertes vinculos con sus comunidades de origen; sin embargo, las politicas y
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programas de atencion a migrantes en México ni en el ambito federal ni estatal tienen como
objetivo el combate directo a las causas de la emigracion o retener a la mano de obra y
crear mecanismos que incentiven a la poblacién a mantenerse en territorio nacional y no
arriesgarse en el extranjero.

Para los gobiernos en México tradicionalmente ha sido més facil intentar brindar
proteccion en el exterior, disefiar esquemas para la inversion de remesas, buscar mantener
el vinculo con sus coterraneos en el exterior, reconocer sus logros en el extranjero,
otorgarles ciertos espacios politicos y culpar a los Estados Unidos cuando la politica
migratoria se endurece. Todo lo anterior es mas facil que garantizar el “derecho a no
migrar”.

En futuras investigaciones sobre la evolucién de las politicas y programas de
atencion a emigrantes es necesario precisamente observar si dichas politicas y programas se
mantienen como hasta ahora mayoritariamente en el &mbito asistencialista o evolucionan
con propuestas a una mejor vinculacion entre “desarrollo” y “emigracion”, mejorando o
trascendiendo incluso los esquemas de coinversion de remesas tales como los programas
1x1, 2x1 o 3x1.

Esto implica la necesidad de que se continle midiendo a través del tiempo el indice
de institucionalidad de las oficinas estatales de atencion a migrantes. Una linea de
investigacion inmediata resultado de la distincion de los tres grados de institucionalizacion
(bajo, mediano y alto) es realizar estudios mas detallados sobre la atencién a migrantes en
aquellos estados que a la fecha presentan bajos grados de institucionalizacién ain cuando
se localizan en frontera internacional tales como Tamaulipas, Baja California, Sinaloa,
Tabasco, Campeche y Quintana Roo.

Una hipotesis al respecto es que en estos estados fronterizos existen procesos de
“normalizacion” de la emigracion, inmigracion y transmigracion ademés de que las
autoridades federales mantienen el monopolio de las politicas publicas migratorias por lo
que esos gobiernos estatales se mantienen al margen.

Por otra parte, y continuando con la premisa de que muchas de las respuestas de los
gobiernos mexicanos respecto a su emigracion hacia los Estados Unidos derivan del
activismo y mayor visibilidad politica y econdmica de los emigrados, se requiere un estudio

nacional comparativo sobre los lideres y organizaciones migrantes asi como de las practicas
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politicas transnacionales evidenciando sus capacidades y/o limitaciones para incidir
publicamente en ambos lados de la frontera.

También seré necesario continuar observando como evoluciona la vinculacion entre
la emigracion y las relaciones exteriores de los gobiernos estatales tanto en el mejor
escenario futuro de la migracion mexicana como en el peor. En el mejor escenario podria
haber una nueva regularizacion masiva de indocumentados en los Estados Unidos y un
acuerdo entre los gobiernos federales de México y los Estados Unidos (e incluso Canadd)
sobre libre transito laboral por la complementariedad de los mercados de trabajo y las
piramides poblacionales de los tres paises. En el peor escenario, la emigracion desde
México seguira siendo “desordenada, ilegal e insegura”.

Finalmente, el Estado mexicano no promueve la retencién de su poblacién en
territorio nacional y los mexicanos tienen una alta propension a la emigracion. Dos de cada
cinco mexicanos si pudieran dejar el pais para vivir en el extranjero aseguran que
migrarian. EI primer destino de preferencia son los Estados Unidos (52%) y el segundo
destino es Canada (13%). La propension a migrar es mayor entre los jovenes de 18 a 29
afios (51%) y entre las personas con mayor escolaridad que cuentan con educacién media y
superior (49%) (Gonzélez et al. 2008: 23). Bajo estas consideraciones es necesario
cuestionar el modelo econémico actual que no satisface las expectativas de vida, trabajo,

desarrollo y movilidad social de esta poblacion.
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Jaime Rodriguez, Secretario de Proyectos de la Federacion de Clubes Unidos Zacatecanos
en el estado de Illinois, 1 de julio de 2010 en Chicago, Illinois.

Javier Peralta, Migrante poblano, 23 de julio de 2009, Santa Paula, California.

JesUs Padilla, Subsecretario de la Fundacion Jalisco y miembro del Club Cafiadas de
Obregon, 26 de abril de 2010, Ciudad de México.

Jesus Salas, Presidente del Centro de Vida Migrante, 11 de julio de 2009, Los Angeles,
California.
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Joaquin Pastrana, Cénsul de Redes Comunitarias en Consulado de México en Chicago, 1 de
julio de 2010, Chicago, Illinois.

Joaquin Véazquez, Migrante poblano en Los Angeles, 24 de julio de 2009 en Los Angeles,
California.

Joel Magallan, Director ejecutivo de la Asociacion Tepeyac, 5 de octubre de 2008, Ciudad
de México.
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California.

José Jacques Medina, Diputado del Partido de la Revolucion Democratica, 5 de octubre de
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José L. Trinidad Céardenas Horta, Coordinador Region 5 de la Secretaria de Desarrollo
Humano del Gobierno de Jalisco, 15 de enero de 2010, Mazamitla, Jalisco.

José Luis Andrade. Presidente del Club Ayutla de la Federacion de Clubes Jaliscienses del
Sur de California, 25 de julio de 2009, Los Angeles California.

José Luis GOmez, Presidente de la Federacion Poblana de California Internacional, 12 de
julio de 2009, Los Angeles, California.

José Manuel Mastache Solano, Delegado Regional de la Secretaria de Desarrollo Social en
IzUcar de Matamoros, 23 de julio de 2009, Piaxtla, Puebla.

José Martin Zepeda, Director Cultural Casa Puebla Los Angeles, 13 de julio de 2009 en
Los Angeles, California.

José Roberto Hijinio Paez, Migrante poblano en Los Angeles, 13 de julio de 2009 en Los
Angeles, California.

298



Josué Ordaz Vicente, Migrante poblano y Director Ejecutivo de Ohio Hispanic Coalition,
24 de abril de 2009, Ciudad de México.

Juan Carlos Lepe Garcia, Coordinador del Programa 3x1 en la Delegacion de Sedesol
Jalisco, 16 de abril de 2009, Guadalajara, Jalisco.
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de California Internacional, 23 de julio de 2009, Santa Paula, California.

Juan Manuel Martin del Campo Esparza, Director del Instituto de Atencién a Migrantes del
Gobierno del Estado de San Luis Potosi, 26 de abril de 2010, Ciudad de México.

Juan Manuel Martin del Campo Esparza, Director General del Instituto de Atencion a
Migrantes de San Luis Potosi, 28 de octubre de 2009, Ciudad de México.

Juan Moreno Huerta, Ex Presidente de la Federacién de Clubes Jaliscienses del Sur de
California, 1 de agosto de 2008, Los Angeles, California.

Judith Mora Macias, Presidenta del Club Tepatitlan de la Federacién de Clubes Jaliscienses
del Medio Oeste, 2 de julio 2010, Chicago, Illinois.

Libier Jiménez, Presidenta de la Federacion de Clubes Jaliscienses del Sur de California, 16
de enero de 2010, Guadalajara, Jalisco.

Libier Jiménez, Presidenta de la Federacidon de Clubes Jaliscienses del Sur de California, 23
de julio de 2009, Los Angeles, California.

Lorenia Valle, Directora de la Casa de la Ciudad de México en Los Angeles, 10 de julio de
2009, Los Angeles, California.

Lucrecia Ramirez, Fundadora del Club Hacienda El Cabezén de la Federacion de Clubes
Jaliscienses del Sur de California, 26 de julio de 2009, Los Angeles, California.

Luis Sandoval Alonso, Presidente de la Federacion Californianos Michoacanos, Presidente
del Club Grupo Unido Superacion Emiliano Zapata, vicepresidente de la Organizacion
del Consejo Binacional de Organizaciones Comunitarias mexicanas USA, 18 de julio de
2009, Los Angeles, California.

Manuel Sanchez Del Real, Presidente del Club de San Pablo de la Federaciéon de Clubes
Zacatecanos del Sur de California, 16 de julio de 2009, Los Angeles, California.

Marco Antonio Zaragoza Sierra, Secretario Tecnico de la Secretaria del Migrante de
Michoacan, 29 de octubre de 2009, Ciudad de México.
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Marco Antonio Zaragoza Sierra, Secretario Técnico de la Secretaria de Migrante de
Michoacén, 28 de octubre de 2009, Ciudad de México.

Margarito Contreras, Vicepresidente del Club Tlacotepec de Juarez de Casa Puebla Los
Angeles, 13 de julio de 2009 en Los Angeles, California.

Maria Antonieta Larios, Presidenta de la Federacion Jalisciense de Nevada, 16 de enero de
2010, Atotonilco El Alto, Jalisco.

Maria Elena Bravo, Ex sefiorita Jalisco en Los Angeles 2008-2009 miembro de la
Federacion de Clubes Jaliscienses del Sur de California, 26 de julio de 2009 Los
Angeles, California.

Martha Estela Esquivel Arrona, Representante de SEDESOL federal para la zona centro-
oeste de la Union Americana, 15 de julio de 2009, Los Angeles, California.

Martin Alvarez Ornelas, Presidente del Club Atotonilco de Los Angeles, 15 de enero de
2010, Guadalajara, Jalisco.

Martin Hernandez Balderas, Secretario de Desarrollo Humano del estado de Jalisco, 13 de
enero de 2010, Guadalajara, Jalisco.

Martin Hernandez Balderas, Secretario de Desarrollo Humano del Gobierno de Jalisco, 25
de julio de 2009, Los Angeles, California.

Martin Mufioz, Presidente del Club Amigos de Lagos de Moreno de la Federacidn de
Clubes Jaliscienses del Sur de California, 25 de julio de 2009, Los Angeles, California.

Mercedes Ayerza Aguita Pérez, Directora de Informacion y Difusion de la Coordinacion de
Apoyo al Hidalguense en el Estado y el Extranjero (CAHIDE), 12 de marzo de 2010 en
Hidalgo.

Miguel Angel (Mike) Gonzalez Valadez, Presidente de la Federacion de Clubes Jaliscienses
en el Condado de Orange, vicepresidente de LULAC, 11 de julio de 2009, Los Angeles,
California.

Moisés Sanchez Delegado, Funcionario de la Casa Ciudad de México en Chicago, 29 de
junio de 2010, Chicago, Illinois.

Moisés Torres Arroyo, Funcionario de la Casa Ciudad de México en Los Angeles, 10 de
julio de 2009, Los Angeles, California.

Monica Eugenia Sanchez Torres, Directora de Asuntos Internacionales del gobierno del
estado de Jalisco, 17 de septiembre de 2008, Ciudad de México.
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Neidy Robles, Sefiorita Jalisco en Los Angeles 2009-2010 representante del Club
Comunitario Marinos de San Miguel de la Federacién de Clubes Jaliscienses del Sur de
California, 26 de julio de 2009, Los Angeles, California.

Norma Patricia Gurrola Arredondo, representante de gobierno del estado de Durango, 10 de
julio de 2009, Los Angeles, California.

Pedro David Aguirre Armenta, Director de Operacion y Desarrollo en la Direccion General
de Atencion a Migrantes Internacionales en Sonora, 26 de marzo de 2010, Ciudad de
México.

Pedro Diaz, Migrante poblano, 23 de julio de 2009, Santa Paula, California.

Pedro Eugenio, Miembro del Club Atengo Unido de la Federacion de Clubes Jaliscienses
del Sur de California, 23 de julio de 2009, Los Angeles, California.

Pedro Lopez, Subdirector del Instituto Estatal de migracion del estado de Zacatecas, 29 de
octubre de 2009, Ciudad de México.

Pedro Ramos, Miembro de Unidon de Poblanos en el Exterior y Ex Director de Casa Puebla
Los Angeles, 31 de julio de 2008.

Quintin Reyes, Coordinador de Proteccion en la Casa Puebla Los Angeles, 1 de agosto de
2008, Los Angeles, California.

Rafael Herrera, Enlace en California de la Secretaria del Migrante de Michoacén, Ciudad
de México, 24 de abril de 2009 y 26 de abril de 2010.

Rafael Hurtado Bueno, Presidente del Club Cultural Adjuntas del Refugio de la Federacion
de Clubes Zacatecanos del Sur de California, 16 de julio de 2009, Los Angeles,
California.

Raul Robles Santana, Presidente del Club Comunitario Marinos de San Miguel, 26 de julio
de 2009 en Los Angeles, California.

Roberto Bravo, Presidente del Consejo Binacional de Organizaciones Comunitarias
Mexicanas USA, 10 de julio de 2009, Los Angeles, California.

Salvador Garcia Gonzalez, Presidente del Club Jamay y EXx presidente de la Federacion de
Clubes Jaliscienses del Sur de California, 20 julio de 2009, Los Angeles, California.

Sergio Suarez Ramirez, Presidente de la Federacion de Clubes Jaliscienses del Medio
Oeste, 15 de enero de 2010, Guadalajara, Jalisco.

Trinidad Garcia Sepulveda, Presidente Municipal de Atotonilco El Alto, 16 de enero de
2010, Atotonilco El Alto, Jalisco.
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Vanesa Calva Ruiz, Consul de Asuntos Comunitarios en el Consulado de México en Los
Angeles, 1 de agosto de 2008, Los Angeles, California.

Veroénica Vidal Gutierrez, Corredora de la Antorcha Guadalupana, 5 de octubre de 2008,
Estado de Mexico.

Victoria Urefia Velazquez, Presidenta del Club Zacoalco de Torres de la Federacion de
Clubes Jaliscienses del Sur de California, 23 de julio de 2009, Los Angeles, California.

e Discursos en eventos

Carlos Garcia de Alba, Director Ejecutivo del Instituto de los Mexicanos en el Exterior de
la Secretaria de Relaciones Exteriores en el Dia del Jalisciense Ausente, 16 de enero de
2010, Atotonilco EIl Alto, Jalisco.

Emilio Gonzalez Méarquez, Gobernador del Estado de Jalisco en el Dia del Jalisciense
Ausente, 16 de enero de 2010, Atotonilco El Alto, Jalisco.

Felipe Calderon Hinojosa, Presidente de los Estados Unidos Mexicanos en la XV Reunion
del Consejo Consultivo del Instituto de los Mexicanos en el Exterior, 26 de abril de
2010, Los Pinos, Ciudad de México.

Javier Lopez Zavala, Secretario de Desarrollo Social del Gobierno del Estado de Puebla en
el VIl Dia del Migrante Poblano, 14 de agosto de 2009, Piaxtla, Puebla.

José Daniel Hernandez Joseph, Director de Proteccion a Mexicanos en el Exterior en el
Seminario de Protocolo de Atencion al Migrante organizado por la Coordinacién
Nacional de Oficinas de Atencion a Migrantes, 27 de octubre de 2009, Ciudad de
México.

Mario Marin Torres, Gobernador del Estado de Puebla en el VI Dia del Migrante Poblano,
12 de agosto de 2008, Piaxtla, Puebla.

Patricia Espinosa Cantellano, Secretaria de Relaciones Exteriores en la XV Reunién del
Consejo Consultivo del Instituto de los Mexicanos en el Exterior, 26 de abril de 2010,
Los Pinos, Ciudad de México.
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ANEXOS

I. Cuestionario para Oficinas estatales de Atencion a
Migrantes

ESTADO:
DATOS GENERALES:

1.-Nombre de la oficina de atencion a migrantes
2.- Nombre del titular de la oficina

3.- Cargo del titular

4.- Direccion y teléfono

5.- E-mail

6.- Pagina web

OPERATIVIDAD INSTITUCIONAL
7.- ¢ Cuél es la ubicacidon de esta oficina en el organigrama del gobierno estatal?
8.- ¢Cual es su mision?
9.- ¢Cual es su vision?
10.- ¢ Cuadl fue su afio de creacion?

11.- ;Cuando se cred la primera oficina estatal de atencion a migrantes? y ¢cual ha sido su
trascendencia sexenal?

12.- ;Cual es su marco legal?
13.- ;Cuéntos empleados laboran en la oficina? (incluir a aquellos que laboran en oficinas
municipales o en el exterior siendo funcionarios de la OFAM)

FENOMENO MIGRATORIO EN EL ESTADO
14.- ;Cudl ha sido la antigiiedad en el fendmeno migratorio a Estados Unidos y Canada?
15.- ¢Cuél es su intensidad migratoria?
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16.- ¢ Cual es su concentracion geografica en Estados Unidos y Canada?
17.- ;Cual es su recepcion de remesas?
PROGRAMAS Y SERVICIOS

18.- ¢ Cuales son los programas y servicios que opera?
19.- ;Cuales son los objetivos de cada uno los programas y/o servicios?
20.- ¢ Cuéntos empleados laboran en cada uno de los programas?
21.- (Existen evaluaciones realizadas por la contraloria estatal?
22.- ¢ Cuales han sido los principales resultados de estos programas y servicios? (incluir
estadisticas, acuerdos interinstitucionales, etc.)

PRESUPUESTOS APROBADOS

(No incluir presupuestos para Programa 3x1)

23.- ¢Qué cantidad se le asigné a la OFAM en 2008?

24.- ¢ Qué cantidad se le asigné a la OFAM en 2009?

OFICINAS DE REPRESENTACION
25.- ¢ Operan oficinas en municipios?

En caso afirmativo indique los siguientes datos: ;cuantas?, ;donde se localizan?, ¢cuél es el
namero de empleados estatales? y ¢cual es su presupuesto asignado?

26.- ¢ Operan oficinas en la Republica mexicana?

En caso afirmativo indique los siguientes datos: ¢cuantas?, ;donde se localizan?, ;cudl es el
namero de empleados estatales? y ¢ cudl es su presupuesto asignado?

27.- ;Operan oficinas en el extranjero?

En caso afirmativo indique los siguientes datos: ¢cuantas?, ;ddnde se localizan?, ¢cual es el
numero de empleados estatales? y ¢cual es su presupuesto asignado?
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ORGANIZACION DE MIGRANTES

28.- ¢(Cuadl es la antigledad las organizaciones de migrantes originarias de esta entidad
federativa?

29.- ¢Cuantas organizaciones de migrantes existen? ¢Federaciones y/o clubes, u otras
formas asociativas? (Incluir una lista con sus nombres)

30.- ¢ Cuenta la OFAM con un directorio de organizaciones de migrantes disponible?
31.- ¢Como se relaciona el gobierno estatal con estas organizaciones?

32.- ¢Cual es el papel del gobierno estatal en el fomento de la organizacion de sus
migrantes?

33.- ¢ Sus organizaciones de migrantes ejercen influencia politica binacional? En caso
afirmativo indicar como lo hacen, por ejemplo liderazgos migrantes binacionales, retorno
para ocupar cargos gubernamentales, diputados migrantes, etc.

RELACIONES INTERNACIONALES DE LA ENTIDAD FEDERATIVA

34.- ;Existe una oficina de asuntos internacionales del estado separada de la OFAM? En
caso afirmativo indique cudl es su nombre y la relacién que mantiene con la OFAM

35.- ¢Existen objetivos internacionales del gobierno del estado en la atencién a migrantes a
través de la OFAM, por ejemplo vinculacién con gobiernos extranjeros, acuerdos
internacionales, promocion del turismo y la inversion extranjera? En caso afirmativo,
indicar ;cuéales son?

36.- ¢Existen resultados internacionales derivados de la operacién de la OFAM, por

ejemplo, hermanamientos de ciudades y estados, acuerdos internacionales, etc.?
En caso afirmativo, indicar ¢cuales son?
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I1. Cuestionario base para entrevista semi-estructurada a lideres
y organizaciones migrantes en los Estados Unidos

NOMBRE:
FECHA DE ENTREVISTA:
LUGAR:

HISTORIA PERSONAL DE MIGRACION

1.- Cuénteme sobre usted... su historia... {,CU&ndo se vino por primera vez a los Estados
Unidos y como se ha ido desarrollado en este pais?

Datos relevantes: a) Primer viaje a los Estados Unidos
b) Fecha del primer viaje
c) Edad en el primer viaje
e) Primer trabajo
f) Desarrollo laboral y/o educativo
g) Status migratorio
h) Afo de regularizacion migratoria (si aplica)
i) Via de regularizacion migratoria (si aplica)
j) Trabajo actual
k) Antecedentes de activismo politico en México
I) Antecedentes de activismo politico en EUA

HISTORIA DE LA ORGANIZACION

2.- Cuénteme sobre esta organizacién (club, federacion, asociacién), ¢cuando empezo y
cuando se incorporo6 a ella?

Datos relevantes: a) Nombre de la organizacion
b) Afo de creacion
c) Fecha de incorporacién (si aplica)
d) Afio de registro formal (si aplica)
e) Desarrollo organizativo general

FUNCIONAMIENTO ORGANIZACIONAL
3.- Cuénteme sobre cdmo funciona esta organizacion (club, federacion, asociacion)

Datos relevantes: a) Objetivos
b) Programas y actividades (Distinguir si estas son en México
y/o en EUA)
c) NUmero de personas que laboran en la organizacion
(Distinguir entre staff pagado y voluntarios)
e) Estatutos
d) Procesos de eleccidn/renovacion de directivos
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e) Fuentes de financiamiento
f) Presupuesto anual (afio pasado/ afio actual)

RELACIONES POLITICAS TRANSNACIONALES

4.- ¢ Coémo califica sus relaciones con......7 y cuénteme si ustedes realizan proyectos con
estas instancias....

a) gobierno federal mexicano (Consulado, IME, SRE, SEDESOL)

b) gobierno estatal mexicano (Gobernador, OFAM, Secretaria de Desarrollo estatal)

c) gobierno municipal (Presidente municipal, regidores)

d) gobierno local en Estados Unidos (Alcalde, programas comunitarios)

e) gobierno estatal en Estados Unidos (Gobernador, gabinete, programas)

f) gobierno federal de los Estados Unidos (Poder ejecutivo, legislativo, judicial)

5.- ¢ Tienen relaciones/alianzas con otras organizaciones hispanas/mexicanas en los
Estados Unidos? En su caso, mencionar proyectos conjuntos

6.- ¢ Tienen relaciones/alianzas con otras organizaciones no lucrativas no hispanas o
latinas en los Estados Unidos? En su caso, mencionar proyectos conjuntos

7.- ¢ Tienen relaciones/alianzas con otras organizaciones en México? En su caso,
mencionar proyectos conjuntos
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