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Introduccion

Al igual que en otras especies animales, la movilidad geografica y la necesidad de migrar
son una caracteristica casi innata del ser humano. A través de estos desplazamientos
fue que la especie lleg6 a poblar la mayor parte de nuestro planeta, y paulatinamente a
través de estos movimientos se forjaron culturas, identidades, etnias, naciones y estados.

Pese a su larga historia, en la actualidad nos encontramos en una etapa en la cual
la migracion se ha convertido en uno de los mas importantes temas de la agenda
internacional. Sin duda alguna, el desarrollo de nuevas tecnologias de la informacion, la
mejora de los medios de comunicacién y transporte, asi como las persistentes
desigualdades economicas y sociales tanto al interior de los paises, como entre estados
nacionales, son algunos de los principales factores que han influido para lograr este
posicionamiento del tema.

Al igual que practicamente todos los temas de la agenda internacional, la
migracion es un fenbmeno complejo, polémico, con distintas aristas y generador de un
cumulo de intereses a menudo contrapuestos. En primera instancia podria sugerirse que
se trata de un fenomeno que enfrenta a los paises de origen, a menudo paises de renta
media o baja, con los paises de destino, frecuentemente paises de renta alta, sin
embargo un estudio mas cercano permite encontrar que esta concepcion de paises de
origen y destino no es del todo atinada y carece de elementos importantes de analisis.

Una simple observacion podria indica que todos los paises, sin importar su renta,
pueden ser definidos como Estados de origen, destino, transito o bien mixtos. Aun mas
importante, la historia demuestra que al interior de los Estados existen actores cuyos
propios intereses los hacen mas favorables u opuestos a la migracion, tratese de la
llegada de personas foraneas (inmigracion), o bien de la partida de individuos de su lugar
de origen o residencia (emigracion).

El caso particular de la migracion México — Estados Unidos es un vivo ejemplo de
la complejidad del fenbmeno. El volumen de la poblacion migrante, asi como las
importantes diferencias economicas, politicas, sociales y culturales entre ambos paises,
han generado un sinfin de consecuencias, positivas y negativas, y creado fuertes

intereses a menudo contrapuestos en ambos lados de la frontera.



El resultado es entonces, un vasto campo de estudio que permite la realizacion de
investigaciones desde un numero interminable de perspectivas y areas de analisis. Una
de estas areas, que es a menudo pasada por alto, es el analisis de la labor realizada por
el gobierno mexicano en atencion a sus comunidades en el exterior.

Si bien es dificil cuantificar de manera exacta el impacto negativo o positivo que
ha tenido esta labor en el fendmeno migratorio, su estudio debe ser impulsado, por ser
uno de los principales esfuerzos del gobierno mexicano por influir en la calidad de vida
de sus ciudadanos en el exterior, con todas las consecuencias que ello implica.

En la actualidad, esta compleja labor es llevada a cabo por el gobierno de México
a través de la mas nutrida red consular del mundo. Unicamente en Estados Unidos, esta
red esta compuesta por 50 consulados y una seccion consular, es decir casi un tercio del
total de representaciones de México en el exterior, en las cuales se emplea a cerca de
la mitad del personal del diplomatico del Servicio Exterior Mexicano adscrito fuera del
pais.’

Pese a ello, esta labor ha sido histéricamente relegada a segundos planos tanto
en los estudios de la migracion entre ambos paises, como en el analisis de la politica
exterior mexicana. La presente investigacion busca entonces aportar una perspectiva
relativamente poco estudiada sobre dos fenbmenos indisociables, en el caso referido,
como lo son migracion y practica consular.

La hipotesis que se buscara comprobar en los siguientes capitulos es que la
politica mexicana en materia consular en los Estados Unidos de América ha sido
histéricamente reactiva ya que su desarrollo se encuentra principalmente determinado
por las politicas internas del gobierno de aquel pais en materia migratoria y a la situacion
politica al interior de México.

De igual forma, como complemento a la hipotesis principal se buscara comprobar
las siguientes tres hipotesis secundarias:

' En 2015 49% de los integrantes de la Rama Diplomatico-Consular del Servicio Exterior Mexicano se encontraba
adscrita en la red consular mexicana. Instituto Matias Romero, Concurso de Ingreso al Servicio Exterior Mexicano,
2016, [en linea], https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/72569/SEM_DC Tr_ ptico web.pdf
[consulta:20 de agosto de 2017]




1. Las politicas estadounidenses en materia de inmigracion han seguido una
tendencia ciclica, incluyendo periodos de mayor permisividad y represion de la
inmigracion, especialmente aquella indocumentada.

2. En respuesta a las tendencias ciclicas de las politicas migratorias
estadounidenses, la labor consular mexicana ha tendido a oscilar entre el énfasis
en los programas de desarrollo comunitario y el reforzamiento de la proteccion
consular.

3. Laactual situacién de tension y distanciamiento en la relacién bilateral forma parte
de una tendencia ciclica y, por ende, es previsible que en el mediano plazo se
llegue a un escenario de mayor estabilidad y acercamiento entre ambos paises.

Para ello, se incluyen tres capitulos bajo la siguiente estructura y objetivos:

El primer capitulo busca sentar un marco conceptual e histérico general sobre la
migracion, asi como detallando los origenes de la institucion consular, con la finalidad de
establecer y comprender el vinculo que existe entre ambos fendmenos. Posteriormente
se aborda el marco juridico y legal que rige hoy en dia a la institucion consular en tres
niveles, multilateral, bilateral y nacional. Por ultimo se incorpora una descripcion de los
principales elementos constitutivos de la labor consular y de su operacién en el caso
mexicano, distinguiendo entre términos como proteccion, asistencia y servicios
consulares.

En el segundo capitulo se lleva a cabo un analisis histérico a mayor profundidad
del surgimiento y consolidacion de la labor consular mexicana en Estados Unidos. Para
ello se desarrollan dos ejes principales. Por una parte, se analiza el estudio de la historia
de la migracion mexicana y de los factores que influyeron en su crecimiento, asi como
de las medidas aplicadas por el gobierno estadounidense a fin de atraer o contener
dichos flujos. Por la otra, se observa la respuesta del gobierno mexicano a dichas
conductas, por medio del establecimiento de su red consular y de la mayor expansion o
retraccion de sus labores.

El espacio temporal abarcado en este capitulo es desde la consolidacién del
México independiente hasta los inicios del siglo XXI. Este amplio periodo histérico se
divide en las siguientes 4 etapas marcadas por ciertos patrones o caracteristicas en

comun:



» Surgimiento y consolidacion del fendbmeno migratorio y la labor consular de México
en Estados Unidos. El periodo 1824-1942.

* La Segunda Guerra Mundial y la cooperacion migratoria binacional. 1942- 1964

* La Era de la migracion no institucionalizada. 1964-1986

* La Reforma Migratoria y la “Era de la Contradiccion”. 1986-2001
Finalmente, el tercer y ultimo capitulo analiza lo ocurrido desde inicios del siglo XXI hasta
la fecha, buscando describir el camino tomado para llegar a la compleja realidad actual
de la relacion migratoria y consular entre ambos paises. Aunado a ello, se presenta un
panorama actual de la labor consular mexicana, asi como posibles escenarios y

recomendaciones a mediano plazo y largo plazo.



1. Marco Conceptual — Teérico e Histérico

Como se ha mencionado, la presente investigacion tiene como objetivo central estudiar
el desarrollo de la labor consular de México en Estados Unidos, a fin de ubicar tendencias
y patrones histéricos. Por ello, este primer capitulo esta dedicado a establecer el marco
conceptual, tedrico e historico del objeto de estudio, definiendo qué es lo consular,
recuperando la historia del surgimiento y evolucion del concepto, asi como de algunos
otros términos o conceptos relacionados con el tema de estudio.

Para ello, se estudia brevemente la migracion y su relacion con el trabajo consular.
Sobre esta base, nos adentramos en el estudio de la institucién consular, haciendo un
breve repaso histérico, asi como analizando su transformacion hasta lo que conocemos
hoy en dia. Posteriormente se estudia el marco juridico que norma a las relaciones
consulares en tres principales niveles: multilateral, bilateral e interno. De igual manera,
se definen algunos conceptos fundamentales, tales como proteccion, asistencia y
servicios consulares. Por otra parte, se hace un sucinto repaso de la “tripode consular”,
es decir la estructura trifasica de la operacion consular mexicana compuesta por:
servicios de proteccidon, documentacion y asuntos comunitarios, mediante los cuales se

busca brindar una atencion integral a las comunidades mexicanas en Estados Unidos.

1.1 Conceptos basicos de la migracion internacional

La migracion no es un fendmeno reciente ni esta circunscrito a la relacién entre México
y Estados Unidos. Histéricamente los asentamientos humanos y las sociedades han
surgido y evolucionado como resultado de ciclos migratorios complejos, que involucran
a todas las regiones del mundo.

Pese a ello, en la actualidad no existe una definicion univoca de lo que es la
migracion; la Organizacion Internacional de las Migraciones (OIM), la define como el
‘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,
migrantes econdmicos”.?

Dicha definicion permite una interpretacion sumamente amplia del fenémeno,
pues carece de algunos elementos que pueden resultar trascendentes para la definicion.
Entre ellos, los principales son:

e El cruce de una frontera politica. Carente de este factor, el movimiento de una
familia a otra casa dentro de su mismo vecindario podria ser considerado
migracion.

e Una temporalidad definida. La ausencia de un parametro temporal permitiria
asumir que un trabajador que viaja a otra ciudad o pais de manera diaria con fines
laborales o familiares es un migrante.

e La intencién de radicar en el territorio de destino. El deseo de radicar de forma
permanente o semi permanente en dicho territorio puede ser un factor a
considerar. Tal es el caso de los trabajadores temporales, quienes pueden o no
ser considerados migrantes de acuerdo a la interpretacion de dicho criterio.

Distintas definiciones del fendmeno diferiran en cuanto a su interpretacion de como estos
elementos influyen en la determinacion de si un dado movimiento humano es en si un
movimiento migratorio o no. Por ello, a fin de contar con una definicion concreta, en la
presente investigacion se propone la siguiente definicion propia de migracion: El
fendbmeno mediante el cual una o varias personas deciden trasladarse a un pais distinto
al cual nacieron, con la finalidad de asentarse de manera permanente o semi
permanente, sin importar el motivo o el medio por el cual llevaron a cabo dicha accién.?

Derivado de lo anterior, se utilizara una definicion propia tambien para el término
migrante, a saber, todo aquel que haya decidido salir de su pais de nacimiento para
asentarse en uno nuevo, sin importar su estatus o condicion legal en el pais de destino.

Vale la pena sefalar que algunos aspectos de la labor consular mexicana en Estados

Organizacién Internacional para las Migraciones, Glosario sobre migracion, 2006, [en linea],
http://publications.iom.int/system/files/pdf/iml 7 sp.pdf [consulta:22 de agosto de 2017].
3 Es importante sefialar que si bien se reconoce que la migracién no es un fenémeno exclusivamente internacional,
debido a la naturaleza de este estudio, el término migracidn sera utilizado unicamente en referencia a la instancia
internacional, salvo en aquellos casos en los que expresamente se indique lo contrario.




Unidos sirven no solo a sus migrantes en aquel pais, sino también a hijos y
descendientes que cuenten con la nacionalidad mexicana, y por ende podran ser objeto
también de este estudio.

Segun cifras de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) en 2015 habia
244 millones de migrantes en el mundo, manteniendo una tendencia al alza con respecto
a los 222 y 173 millones reportados a nivel global en 2010 y 2000 respectivamente. A
nivel regional, Europa, Asia y América del Norte se mantienen como los principales
destinos de inmigrantes, contando cada uno con 76, 75 y 54 millones de migrantes
respectivamente.*

Una mirada mas cercana a esta cifra muestra que pese a que América del Norte
no es la region que expulsa y recibe mayor numero de migrantes en el mundo, Estados
Unidos destaca por ser el principal pais receptor de migrantes internacionales en
términos absolutos, acaparando por si solo 47 millones de inmigrantes. Igualmente
destacable es que el caso México — Estados Unidos, que se caracteriza por tener la
mayor concentracion migratoria a nivel global, es decir ningun pais tiene tantos
nacionales en otro como el caso de los mexicanos en territorio estadounidense.’

De acuerdo a la Teoria de Expulsion y Atraccion, la decision de emigrar es
adoptada por cada persona o familia con base en un calculo individual, tomando en
cuenta una amplia variedad de factores, los cuales pueden ser agrupadas en las
siguientes categorias: a) factores asociados con el lugar de origen, b) factores asociados
con el lugar de destino, c) factores de interferencia, d) factores personales®.

Dentro de cada una de estas categorias es posible diferenciar factores positivos,

negativos y neutrales, los cuales haran que un lugar sea mas o menos deseable para

4 Organizacién de las Naciones Unidas, International Migration Report 2015 Highlights, [en linea], 2016, Direccion
URL:
http://www.un.org/en/development/desa/population/migration/publications/migrationreport/docs/MigrationRe
port2015 Highlights.pdf [consulta:22 de agosto de 2017]

> De acuerdo a la ONU, en 2015, México fue el segundo pais del mundo con mayor nimero de migrantes, con 12
millones, solo por detras de la India cuya cifra alcanza los 16 millones. En el caso de la India, su didspora se encuentra
distribuida en diversos paises y continentes, siendo Emiratos Arabes Unidos el principal destino con
aproximadamente 3.5 millones de indios, mientras que en el caso de México aproximadamente el 98% radica en
Estados Unidos, lo cual coloca a dicha poblacién por encima del total de migrantes internacionales de Rusia (10
millones), pais que ostenta la tercera posicidn en el listado. /bid.

® Everett S. Lee, “A Theory of Migration”, Demography, nim. 1, vol. lll, University of Pennsylvania, 1966, p. 50




vivir. La percepcion positiva o negativa de ellos dependera de la situacioén particular de
cada persona, sin embargo, factores como una alta tasa de desempleo, o criminalidad
practicamente siempre seran percibidos como negativos, mientras que, en el sentido
opuesto, una amplia demanda laboral, y un ambiente seguro, casi siempre seran
percibidos como positivos.

Si bien no es posible brindar una explicacion unica para justificar todos los
movimientos migratorios a nivel internacional, si existen algunos patrones generales de
comportamiento que reflejan la percepcion generalizada de los factores de migracion en
una sociedad determinada.

Como se vera en posteriores apartados, en el caso de México y Estados Unidos,
las enormes asimetrias econdmicas y sociales entre ambos paises, que provocan la
migracion de millones de mexicanos, han sido determinantes para la forma en que se

concibe y ejecuta la politica consular mexicana en aquel pais.

1.2 Antecedentes historicos de la institucion consular

En su definicibn mas basica, un consul es aquella “persona autorizada en una poblacién
de un Estado extranjero para proteger las personas e intereses de los individuos de la

»nl

nacion que la nombra.” Derivado de ello, la Ley del Servicio Exterior Mexicano define

Oficina Consular como:

La representacion del Estado Mexicano ante el gobierno de otro pais, en la
que se realizan de caracter permanente las siguientes funciones: proteger
a los mexicanos que se localicen en su circunscripcion, fomentar las
relaciones comerciales, econdmicas, culturales y cientificas entre ambos
paises y expedir la documentacién a mexicanos y extranjeros en términos

de la presente Ley y su Reglamento. Segun su importancia y ambito de

’ Real Academia Espafola de la Lengua, Diccionario de Lengua Espafiola, Edicion del Tricentenario, [en linea],
Direccidn URL: http://dle.rae.es/?id=ASRgmKc [consulta:22 de agosto de 2017].




circunscripcion se clasifican en: Seccién Consular, Consulado General,

Consulado, Agencia Consular y Consulado Honorario.®

Frente a la complejidad e implicaciones del fendmeno migratorio (histéricamente y a nivel
global), la funcién consular de un gobierno, es decir, la atencion y el servicio a sus
nacionales en el exterior, no es una mera ocurrencia, sino un componente fundamental
de la politica exterior y en ocasiones una extension de la politica econdémica y social
nacional.

Actualmente, la principal referencia juridica que existe a nivel internacional es la
Convencién de Viena sobre Relaciones Consulares (CVRC), firmada en 1963. Este
mecanismo internacional, el cual cuenta con 179 Estados parte, establece las funciones
principales, asi como los alcances y limites de los funcionarios consulares en un territorio
extranjero. La CVRC, cuya interpretacion debe adaptarse a las cambiantes condiciones
del escenario internacional, es el mayor esfuerzo internacional por definir y normar la
accion consular de los Estados.

Ello no quiere decir que la practica consular no existiera previo a los afos 60, por
el contrario, sus origenes se remontan siglos, y se encuentran intimamente vinculados
con el surgimiento y evolucion de los conceptos de soberania y Estado nacion. Ejemplos
de instituciones similares son rastreables a la antigua Grecia, en donde existia la figura
de proxenos, quienes eran “ciudadanos de un Estado designados ante un segundo
Estado para servir sus intereses en su Estado de origen; a cambio de estos servicios,
recibian diversos honores y privilegios.”

Es durante el Imperio Romano cuando surge el titulo de Consul, el cual era
otorgado a los mas altos funcionarios publicos imperiales. Pese a ello, es importante
distinguir que los consules romanos no cumplian con las labores de los consules

contemporaneos, siendo la figura del Praetor Peregrinus, a quienes se les encomendaba

8 Ley del Servicio Exterior Mexicano, Diario Oficial de la Federacidn, México, 4 de enero, 1994, texto vigente, [en
linea], Direccion URL: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/96 010616.pdf [consulta:29 de agosto de
2017]

9 Michael Walbank, Athenian Proxenies of the Fifth Century B.C., Canada, Universidad de la Columbia Britanica, 1970,
p.ii




la responsabilidad de dirimir conflictos en los cuales una o mas de las partes involucradas
fueran extranjeros o “peregrinos”, la mas similar a lo que conocemos hoy en dia.™

Posteriormente, en la edad media, surgieron instituciones similares buscando
resolver disputas principalmente comerciales y mercantiles, velando por el interés
juridico y econdémico de los ciudadanos y empresarios particulares, las cuales se
correlacionaban directamente con los intereses de las naciones mismas. Esta
concepcion de vinculo entre los intereses de los Estados y sus connacionales en el
extranjero prevalece hasta hoy en dia como la base de la proteccion consular y
diplomatica.

Tal es el caso de los Consulados del Mar, surgidos en las ciudades portuarias del
Mar Mediterraneo, durante la edad media, buscando otorgar estatutos especiales a
dichas ciudades para regular el comercio naval. Dichas regulaciones, recopiladas en
textos como Las tablas de Amalfi, la Lex Rhodia, y el Libro del Consulado del Mar, son
consideradas a la fecha fuente esencial del derecho maritimo."’

De esta forma, la institucion consular se ha encontrado en constante evolucion,
recibiendo distintos nombres dependiendo de la region y del periodo especifico del cual
se trate y teniendo caracteristicas y atribuciones propias. En el caso concreto de México
y Estados Unidos, el primer consulado fue establecido en el puerto de Nueva Orleans,
Louisiana. Dicha oficina consular, establecida en 1824, con la misiéon de velar por los
intereses comerciales de la joven nacion mexicana, fue reinaugurada en 2008, aunque
ahora con un marcado énfasis en la provision de proteccion y asistencia consular de los
ciudadanos mexicanos.'? Esta transicion resulta ilustrativa de la evolucién que ha

experimentado la labor consular mexicana durante tal periodo.

0 Encyclopaedia Britannica, “Praetor”, [en linea] Direccion URL: https://www.britannica.com/topic/praetor,
[consulta:27 de agosto de 2017]

1 Stanley S. Jados, The Consulate of the Sea and Related Documents, Estados Unidos de América, University of
Alabama Press, The Library of Iberian Resources Online, 2001 [en linea],
http://libro.uca.edu/consulate/consulate.htm, [consulta:27 de agosto de 2017]

12 Felipe Calderdn Hinojosa, Palabras del Presidente de los Estados unidos Mexicanos en la Inauguracion de la Nueva
Sede del Consulado de México en Nueva Orleans, Estados Unidos de América, 21 de abril, 2008, versidén estenografica
[en linea], Direccion URL: https://consulmex.sre.gob.mx/nuevaorleans/index.php/2016-04-12-19-28-
48/inauguracion, [consulta:27 de agosto de 2017]

10



Desde su inicio en 1824, las relaciones consulares entre ambos paises se desarrollaron
aun sin la existencia de un marco juridico que las normara, creciendo conforme
aumentaba tanto la presencia de connacionales en aquel pais, como los intereses
comerciales y econdmicos de ambos Estados vecinos.

No fue sino hasta 1942, es decir 125 afos después del establecimiento de la
primera representacion consular mexicana en Estados Unidos, y 19 afos antes de la
celebracién de la CVRC, que se celebré la Convencion Consular entre los Estados
Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América, sentando las bases legales del
accionar de ambos gobiernos en la materia, en términos muy similares a los que

posteriormente se habrian de esgrimir en la CVRC.

1.3 Marco juridico consular

El accionar de los Estados en beneficio de sus connacionales en otros paises, tiene
limites tanto materiales, como sociales y politicos, por lo que cada uno ha desarrollado
politicas y programas en la materia acorde a sus capacidades. Para regularlos, ha sido
necesario establecer normas juridicas que delimiten las facultades, prerrogativas y
alcances del accionar consular de los estados.

La labor consular mexicana en los Estados Unidos, tiene sus bases juridicas en
distintas ordenanzas, de nivel multilateral, bilateral y nacional. Cada una de éstas ha
surgido en distintos momentos historicos y respondiendo a distintas necesidades, y a
menudo comparten conceptos y normas entre si. A continuacion, se realizara una breve

resefa de los mas importantes instrumentos en la materia.

1.3.1 Instrumentos multilaterales

Como se mencion6 anteriormente, el principal fundamento del derecho consular
actualmente es la CVRC la cual fue firmada en 1963 y entré en vigor en 1967 con miras
a establecer reglas minimas comunes para todos los Estados partes, en materia de

privilegios e inmunidades consulares.
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Este documento fue la culminacion de décadas de esfuerzos por parte de la comunidad
internacional por construir una estructura juridica concreta en la materia. El mas
relevante de estos esfuerzos a nivel continental es, sin duda, la Convencidon sobre
Agentes Consulares, emanada de la VI Conferencia Panamericana, celebrada en La
Habana, Cuba el 20 de febrero de 1928.

A través de las 3 secciones y 25 articulos contenidos en la Convencion, los
Estados participantes' acordaron condiciones basicas para el establecimiento y
terminacién de relaciones consulares, asi como privilegios y prerrogativas de los
funcionarios designados para ello," permitiendo una amplia interpretacion de las
funciones especificas de los consules.

Posteriormente, la CVRC habria de construir sobre esta base, recogiendo algunos
de los principios acordados en la Convencion sobre Agentes Consulares, tales como la
inviolabilidad de los locales consulares, o la exencion de responsabilidad tributaria de los
funcionarios consulares, al tiempo que definia nuevas reglas mas precisas.

Pese a ello, debido a su naturaleza amplia y multilateral, la CVRC no busca agotar
todas las posibles lineas de accion de los Estados, “Afirmando que las normas de
derecho internacional consuetudinario continuaran rigiendo las materias que no hayan
sido expresamente reguladas por las disposiciones de la presente Convencion”.”®

De entre los 79 articulos que componen el acuerdo, sin duda alguna destaca por
su relevancia el articulo 5, el cual define y enlista las siguientes trece funciones

consulares:

a) proteger en el Estado receptor los intereses del Estado que envia y de sus
nacionales, sean personas naturales o juridicas, dentro de los limites permitidos

por el derecho internacional;

13 La VI Conferencia Panamericana contd con la participacion de 19 estados americanos: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Estados Unidos, Guatemala, Haiti, Honduras, México,
Panamd, Paraguay, Peru y Republica Dominicana.

 Cconvencidn sobre Agentes Consulares, VI Conferencia Panamericana, La Habana, Cuba, 20 de febrero, 1928, [en
linea], Direccidbn URL: http://apw.cancilleria.gov.co/tratados/AdjuntosTratados/fce6d OEA%20-%201928%20-
%20AGENTES%20CONSULARES.PDF, [consulta: 10 de septiembre de 2017]

!> convencién de Viena Sobre Relaciones Consulares, Viena, Austria, 24 de abril, 1963
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b) fomentar el desarrollo de las relaciones comerciales, econémicas, culturales y
cientificas entre el Estado que envia y el Estado receptor, y promover ademas las
relaciones amistosas entre los mismos, de conformidad con las disposiciones de
la presente Convencion;

c¢) informarse por todos los medios licitos de las condiciones y de la evolucion de
la vida comercial, econdmica, cultural y cientifica del Estado receptor, informar al
respecto al gobierno del Estado que envia y proporcionar datos a las personas
interesadas;

d) extender pasaportes y documentos de viaje a los nacionales del Estado que
envia, y visados o documentos adecuados a las personas que deseen viajar a
dicho Estado;

e) prestar ayuda y asistencia a los nacionales del Estado que envia, sean
personas naturales o juridicas;

f) actuar en calidad de notario, en la de funcionario de registro civil, y en funciones
similares y ejercitar otras de caracter administrativo, siempre que no se opongan
las leyes y reglamentos del Estado receptor;

g) velar, de acuerdo con las leyes y reglamentos del Estado receptor, por los
intereses de los nacionales del Estado que envia, sean personas naturales o
juridicas, en los casos de sucesidn por causa de muerte que se produzcan en el
territorio del Estado receptor;

h) velar, dentro de los limites que impongan las leyes y reglamentos del Estado
receptor, por los intereses de los menores y de otras personas que carezcan de
capacidad plena y que sean nacionales del Estado que envia, en particular cuando
se requiera instituir para ellos una tutela o una curatela;

i) representar a los nacionales del Estado que envia o tomar las medidas
convenientes para su representacion ante los tribunales y otras autoridades del
Estado receptor, de conformidad con la practica y los procedimientos en vigor en
este ultimo, a fin de lograr que, de acuerdo con las leyes y reglamentos del mismo,
se adopten las medidas provisionales de preservaciéon de los derechos e intereses
de esos nacionales, cuando, por estar ausentes o por cualquier otra causa, no
puedan defenderlos oportunamente;

j) comunicar decisiones judiciales y extrajudiciales y diligenciar comisiones

rogatorias de conformidad con los acuerdos internacionales en vigor y, a falta de
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los mismos, de manera que sea compatible con las leyes y reglamentos del
Estado receptor;

k) ejercer, de conformidad con las leyes y reglamentos del Estado que envia, los
derechos de control o inspeccion de los buques que tengan la nacionalidad de
dicho Estado, y de las aeronaves matriculadas en el mismo y, también, de sus
tripulaciones;

I) prestar ayuda a los buques y aeronaves a que se refiere el apartado k) de este
articulo y, también, a sus tripulaciones; recibir declaracion sobre el viaje de esos
buques, encaminar y refrendar los documentos de a bordo y, sin perjuicio de las
facultades de las autoridades del Estado receptor, efectuar encuestas sobre los
incidentes ocurridos en la travesia y resolver los litigios de todo orden que se
planteen entre el capitan, los oficiales, los marineros, siempre que lo autoricen las
leyes y reglamentos del Estado que envia;

m) ejercer las demas funciones confiadas por el Estado que envia a la oficina
consular que no estén prohibidas por las leyes y reglamentos del Estado receptor
0 a las que éste no se oponga, o las que le sean atribuidas por los acuerdos

internacionales en vigor entre el Estado que envia y el receptor.'

A dicha Convencién se le han anexado dos protocolos,'” entre los cuales destaca el
Protocolo de Firma Facultativa sobre Jurisdiccion Obligatoria para la Solucion de
Controversias, el cual establece que todas aquellas controversias emanadas de la
interpretacion o aplicacion de la CVRC se someteran a la Corte Internacional de Justicia
(ClJ) para su interpretacion.

En 2005, Estados Unidos decidié denunciar el protocolo, tras haberse
pronunciado la CIlJ en contra de aquel pais, debido al incumplimiento del principio de
notificacion consular, estipulado en el articulo 36 de la CVRC. Dicho principio obliga a
los Estados a notificar “sin retraso alguno” a las autoridades consulares de otro pais
cuando uno de sus connacionales es arrestado o detenido. Este articulo fue invocado

* Ibid.

gl primer protocolo adicionado a la CVRC es el Protocolo de Firma Facultativa Sobre Adquisicion de Nacionalidad,
el cual fue firmado el mismo afio que la Convencidn, y hace referencia a la adquisicién de nacionalidad por parte de
los integrantes de familiares de miembros de misiones consulares nacidos en el estado receptor.
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por México en el llamado “Caso Avena”,’® al considerar que Estados Unidos habia

violado las obligaciones adquiridas bajo la Convencion en el caso de 51 mexicanos

sentenciados a muerte por crimenes cometidos en aquel pais.

1.3.2 Instrumentos bilaterales

Durante el siglo XIX e inicios del XX, la relacion migratoria entre ambos paises se
desarroll6 en una realidad compleja y dinamica, que hacia prioritario el establecer un
instrumento juridico que normara las funciones, privilegios e inmunidades de los
funcionarios consulares, ante el vacio juridico en la materia a nivel internacional.
Por ello en 1942, durante las presidencias de Manuel Avila Camacho y de Franklin
D. Roosevelt, se firmé la Convencion Consular entre los Estados Unidos Mexicanos y los
Estados Unidos de Ameérica. Dicha Convencion que entré en vigor en 1943, y se
encuentra vigente aun a la fecha, establece mediante sus 14 articulos algunos principios
y funciones consulares muy similares a aquellos que posteriormente serian incorporados
a la CVRC. Ejemplos de ello son:
e El derecho a la comunicacién de las autoridades consulares con sus nacionales.
(articulo 6);
e La responsabilidad de auxiliar a sus nacionales en juicios o interacciones con
autoridades publicas del estado receptor. (articulo 6);
e La potestad de dar fe de actos publicos (articulo 7);

'® E1 9 de enero de 2003, el gobierno de México inicié ante la Corte Internacional de Justicia el caso Avena y otros
nacionales mexicanos (México c. Estados Unidos), por el incumplimiento por parte de Estados Unidos, del articulo
36 de la CVRC, en el caso de 54 mexicanos condenados a muerte y 4 que habian sido ejecutados ya. El 31 de marzo
de 2004, la Corte fallé a favor de México, declarando en los 55 casos revisados que Estados Unidos habia violado sus
obligaciones contraidas a través del articulo 36 de la CVRC, al no notificar al gobierno de México sobre el arresto y

juicio de los inculpados. Pese a ello, en 2008 la Suprema Corte de Justicia de los Estados Unidos, dictamind que el
fallo no era vinculante al ser producto de un tratado internacional cuya implementacidon no habia sido sancionada
por el Congreso. Juan Manuel Gomez Robledo “El Caso Avena y Otros Nacionales Mexicanos (México c. Estados
Unidos de América) Ante la Corte Internacional de Justicia”, Anuario Mexicano de Derecho Internacional, s/nimero,
vol. 5, [en linea], Direccion URL: https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-
internacional/article/view/119/178, [consulta: 2 de octubre de 2017]

15



e La capacidad de velar por los intereses de sus nacionales en temas sucesorios.
(articulos 8 'y 9);
e La facultad para resolver disputas suscitadas en embarcaciones nacionales.
(articulo 10)
e Otros privilegios, concesiones y prerrogativas de los funcionarios y las oficinas
consulares.®
Como complemento a esta Convencion, el 7 de mayo de 1996 se llevé a cabo en la
Ciudad de Meéxico, la firma del Memorandum de Entendimiento sobre Proteccidn
Consular de Nacionales de México y de Estados Unidos, por el entonces Secretario de
Relaciones Exteriores, José Angel Gurria, y su contraparte estadounidense, el Secretario
de Estado, Warren Christopher.
El resultado, asi como los principales puntos de acuerdo de dichas reuniones se
puede concentrar en tres principales categorl’as:20
e Consideraciones generales:
o0 Laimportancia de atender al fendmeno migratorio con un enfoque integral,
que incluya el desarrollo econdmico y empleo de ambos paises.
o0 El compromiso con el respeto de los derechos humanos de los migrantes,
sin importar su condicion migratoria.
e Intercambio de informacidn:
o0 Intercambio de las principales prioridades y objetivos de las politicas
migratorias tanto de México como de Estados Unidos.
o0 La importancia de fomentar la migracion documentada, y la naturalizacion
de aquellos ciudadanos mexicanos que sean elegibles como medio para

hacerlo.?’!

% Convencién Consular entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América, Diario Oficial de la
Federacion, México, 16 de febrero, 1943, [en linea], Direccién URL:
https://aplicaciones.sre.gob.mx/tratados/ARCHIVOS/EUA-CONSULAR1.pdf, [consulta: 2 de septiembre de 2017]

2% "Comunicado conjunto Grupo de Trabajo sobre Migracion y Asuntos Consulares de la Comision Binacional México-
EEUU", Revista Mexicana de Politica Exterior, NGm. 46, Las Relaciones México-Estados Unidos: nuevos instrumentos
y nuevos retos, primavera, 1995

! Histéricamente el sistema migratorio estadounidense favorece la inmigracién documentada a través de
reunificacion de familiares en primer grado, por lo que la obtencidn de la ciudadania estadounidense abre vias para
la migracién legal de sus parientes.
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e Cooperacion: Se acordé reforzar la cooperacion interinstitucional en las siguientes
materias:
o Combate a la criminalidad y la violencia en la frontera
0 Mecanismos preventivos de incidentes en la frontera
0 Migracion y cruces documentados
0 Migracién documentada
= Situacion juridica de iniciativas de ley locales, tales como la
Proposicién 187, la cual sera explicada con mayor profundidad en
apartados posteriores
= Fortalecer los acuerdos locales de repatriacion segura
o Capacitacion e intercambio de conocimientos y tecnologia con las patrullas
fronterizas
o Continuar fomentando las reuniones del Grupo de trabajo de Migracion y
Asuntos Consulares.
Este documento surge como resultado de las continuas reuniones del Grupo de Trabajo
sobre Migracién y Asuntos Consulares de la Comision Binacional México Estados
Unidos. Dicho grupo de trabajo, surgido en 1994, tenia como objetivo compartir los
puntos de vista, experiencias y expectativas de ambas naciones en la materia,
concibiéndose como un foro para mejorar el entendimiento y fomentar la cooperacion.
Aunado a los instrumentos bilaterales anteriormente mencionados, numerosos
acuerdos se han suscrito entre ambos paises en materia de derechos humanos,
migracion y repatriaciones de connacionales. Dado que dichos instrumentos no tienen
como su objeto central a la labor consular, no nos adentraremos mas en su estudio, sin
embargo, es importante reconocer su existencia, pues influyen directa o indirectamente
en el quehacer consular. Cabe destacar que Estados Unidos no es el unico pais con el
cual México ha suscrito acuerdos en materia consular; segun la Secretaria de Relaciones
Exteriores (SRE), existen instrumentos bilaterales vigentes en materia de derecho

consular y diplomatico con 15 paises.?

22 , . . . ,
Secretaria de Relaciones Exteriores, Busqueda de Tratados, [en linea],

https://aplicaciones.sre.gob.mx/tratados/consulta_nva.php, [consulta:29 de agosto de 2017]
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Por otra parte, a nivel local existen innumerables acuerdos de cooperacion o
memorandums de entendimiento, sobre temas diarios de la labor consular. Dichos
acuerdos, a menudo suscritos por instituciones especificas tales como consulados,
universidades o dependencias gubernamentales, de orden federal, estatal o municipal,
tienen por finalidad manifestar la intencion de las partes de cooperar en area especifica.
En el caso de los consulados la validez de dichos instrumentos debe ser evaluada y
determinada por la Consultoria Juridica de la SRE, pero carecen del estatus de tratado

internacional al no contar con el proceso legislativo y administrativo correspondiente.

1.3.3 Normativa interna mexicana

Adicional a las normas bilaterales, regionales o multilaterales suscritos en materia
consular, al interior de cada pais existen leyes y reglamentos internos que dictan los
principios y fundamentos de la politica consular, asi como las atribuciones individuales
de cada una de las dependencias involucradas en el proceso.

En México, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal faculta en su

articulo 28, fraccion Il, a la Secretaria de Relaciones Exteriores para:

Dirigir el servicio exterior en sus aspectos diplomatico y consular en los términos
de la Ley del Servicio Exterior Mexicano y, por conducto de los agentes del mismo
servicio, velar en el extranjero por el buen nombre de México; impartir proteccion
a los mexicanos; cobrar derechos consulares y otros impuestos; ejercer funciones
notariales, de Registro Civil, de auxilio judicial y las demas funciones federales
que sefalan las Leyes, y adquirir, administrar y conservar las propiedades de la

Nacioén en el extranjero.??

Derivado de lo anterior, la labor consular mexicana se encuentra normada por el

Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano (RLSEM), asi como por la Ley del

23 Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, Diario Oficial de la Federacion, México, 29 de diciembre, 1976,
Texto Vigente, [en linea], Direccion URL: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/153 190517.pdf,
[consulta:29 de agosto de 2017]
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Servicio Exterior Mexicano (LSEM), que en su articulo 2, fraccion |l otorga al Servicio
Exterior Mexicano (SEM), la responsabilidad de: “Proteger, de conformidad con los
principios y normas del derecho internacional, la dignidad y los derechos de los
mexicanos en el extranjero y ejercer las acciones encaminadas a satisfacer sus legitimas
reclamaciones”.?*
De dicho articulo es posible discernir algunos elementos relevantes para el
analisis de la labor consular:
1. Elreconocimiento, consagrado en el articulo 133 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, de los tratados internacionales como
“Ley Suprema de toda la Unién”.%
2. La aceptacion del gobierno de México de su responsabilidad por proteger
los derechos de sus connacionales, aun cuando éstos se encuentren fuera
de su territorio.
3. Eluso del ambiguo término “legitimo” para referirse a las reclamaciones de
connacionales susceptibles de ser atendidas por el gobierno mexicano.
Dicha ambiguedad es relevante al permitir un amplio margen de maniobra
y discrecionalidad en las formas y alcances de la labor consular y
diplomatica.
Para lograr lo anterior, la Secretaria de Relaciones Exteriores tiene la tarea de establecer
y operar oficinas consulares en aquellos paises, provincias o ciudades en las cuales las
necesidades de sus connacionales asi lo requieran. Es importante sefialar que, a
diferencia de las oficinas diplomaticas, cuya finalidad es ser la representacion politica de
un estado ante otro, y por ende unicamente se encuentran en las ciudades capitales del
respectivo pais receptor, las oficinas consulares pueden establecerse de forma multiple

al interior de un solo pais y son:

2 Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit.

2> Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion, 5 de febrero, 1917, México,
texto vigente, [en linea], Direccién URL: https://www.juridicas.unam.mx/legislacion/ordenamiento/constitucion-
politica-de-los-estados-unidos-mexicanos#10687 [consulta:30 de agosto de 2017]
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La representacion del Estado Mexicano ante el gobierno de otro pais, en la que
se realizan de caracter permanente las siguientes funciones: proteger a los
mexicanos que se localicen en su circunscripcion, fomentar las relaciones
comerciales, econdmicas, culturales y cientificas entre ambos paises y expedir la
documentacidn a mexicanos y extranjeros en términos de la presente Ley y su
Reglamento. Segun su importancia y ambito de circunscripcion se clasifican en:
Seccién Consular, Consulado General, Consulado, Agencia Consular y

Consulado Honorario.?

1.4 Proteccidn, asistencia y servicios consulares

Como se mencion6 anteriormente, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
y la Ley del Servicio Exterior Mexicano, conceden a la SRE y especificamente al Servicio
Exterior Mexicano, la responsabilidad de proteger a los mexicanos en el exterior.

Para ello, dicha dependencia ha construido un nutrido andamiaje institucional de
programas, proyectos y servicios consulares que buscan fomentar el bienestar de los
connacionales en Estados Unidos, asistirlos en diversas situaciones, y velar por el pleno
respeto a sus derechos humanos. En términos generales estas acciones pueden
clasificarse ya sea como asistencia y proteccion consular o como servicios consulares,
dentro de los cuales se encuentran los servicios de documentacion y los comunitarios.

Es importante mencionar que, si bien dichos conceptos tienen similitudes, y a
menudo son utilizados de manera indistinta por autores y principalmente por instituciones
de gobierno, para efectos de la presente tesis, cada uno de los términos tiene sus propias

caracteristicas e implicaciones, las cuales se describiran a continuacion.
1.4.1 Proteccién Consular
Al igual que la mayoria de los conceptos dentro de las ciencias sociales, no existe una

definicion univoca de lo que es la proteccion consular, llegando incluso a existir multiples

definiciones utilizadas por la propia SRE. De acuerdo a su sitio web “La proteccion

26 Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit.
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consular es el conjunto de acciones, gestiones, buenos oficios e intervenciones que
realiza el personal de las representaciones consulares y diplomaticas de un pais en los
territorios de otros Estados para salvaguardar los derechos y evitar dafnos y perjuicios
indebidos a la persona, bienes e intereses de sus nacionales en el extranjero.”? .

Esta definicion genérica de la proteccion consular carece, desde el punto de vista
de esta investigacion, de diversos elementos fundamentales en la definicion del
concepto. En primera instancia, no define lo que es un “dafo indebido” pues, sin duda
alguna, desde la perspectiva del afectado todo dafio sufrido sera uno indebido, dando
lugar entonces a la pregunta de en qué tipo de ocasiones corresponde a una
representacion consular o diplomatica actuar.

De igual forma, la definicion presentada excluye una caracteristica fundamental
de la proteccion consular, es decir que se trata de gestiones e intervenciones que se
realizan ante las autoridades publicas locales o estatales y son producto de interacciones
de connacionales con dichas autoridades.

Lo anterior resulta de suma importancia, pues debemos recordar que la proteccion
consular se lleva a cabo en estricto apego a las leyes y normas locales, buscando un
trato justo, pero no diferenciado hacia el ciudadano mexicano, como resultado de su
condicion de extranjeria. Por ello, de presentarse una situacion de dano o algun tipo de
querella entre un ciudadano mexicano radicado en Estados Unidos y alguna otra persona
particular, moral o fisica, corresponderia a las autoridades locales atender la
reclamacioén. Solo si en la interaccion del ciudadano mexicano con la autoridad existiese
algun tipo de dafo o afectacion ilegal a sus derechos o intereses, podria llevarse a cabo
una accion de proteccion consular.

En reconocimiento de lo anterior, la misma SRE, en su Guia de Procedimientos
de Proteccién Consular, emitida por su Direccién General de Proteccién a Mexicanos en

el Exterior, define la proteccion consular de la siguiente manera:

%’ Secretaria de Relaciones Exteriores, “Asistencia y proteccién consular”, 20 de julio, 2015, [en linea], Direccién URL:
https://www.gob.mx/sre/acciones-y-programas/asistencia-y-proteccion-consular, [consulta:12 de septiembre de
2017]
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La proteccion consular se define como el conjunto de acciones, gestiones y
buenos oficios que realiza el gobierno de México a través de las representaciones
consulares y diplomaticas en el exterior para salvaguardar, de conformidad con
los principios y normas del derecho internacional y en apego a las leyes y
reglamentos de cada pais, los derechos y la integridad de las personas de
nacionalidad mexicana en el extranjero, cuando exista solicitud de la parte
interesada.

Las acciones de proteccién consular a mexicanos tienden a vigilar el respeto de
los derechos correspondientes, incluyendo el debido proceso de ley, asi como
evitar dafnos y perjuicios a las personas y/o sus intereses, vigilar que no se
cometan injusticias o arbitrariedades de parte de autoridades extranjeras y actos

de discriminacion.?®

Esta definicion no solamente incluye los elementos citados, sino que incorpora también
la nocion de que la proteccion consular se da unicamente en casos en los cuales haya
una solicitud expresa de la parte interesada.

Por su parte, Jorge Schiavon y Nuty Cardenas retoman la definicion de Remedios
Gbémez, la cual también incorpora los elementos, al establecer que la proteccion

consular:

Se presenta como una respuesta ante las irregularidades, faltas o violaciones en
la aplicacién de normas internas por parte de particulares o autoridades del pais
receptor. De manera mas precisa, la proteccidn consular implica el reclamo por
parte de un representante consular a una autoridad con sede en el distrito consular

que le compete, como resultado de un dafio sufrido por uno de sus nacionales.?

?® Secretaria de Relaciones Exteriores, “Guia de procedimientos de proteccién consular”, Direccion General de
Proteccién a Mexicanos en el Exterior, 2013 [en lineal,
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/109345/Gu_a de Procedimientos de Protecci n_Consular.p
df, [consulta:16 de septiembre de 2017]

2 Jorge A. Schiavon; Nuty Cardenas Alaminos, “La proteccion consular de la didspora mexicana”, Revista Mexicana
de Politica Exterior, Num. 101, Mayo-Agosto 2014, p. 52
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Es ésta la definicion de proteccion que se utilizara para la presente investigacion. Vale la
pena senalar que mientras que comparten ciertas similitudes, los términos proteccion
consular y proteccion diplomatica no son intercambiables, siendo este ultimo “la
respuesta de un Estado, al mas alto nivel, a la vulneracién de los derechos juridicos de
sus nacionales. Se ejerce directamente ante el gobierno del Estado de residencia por
medio de acciones diplomaticas y de la accién judicial internacional”.*

En este sentido, Hernandez Joseph sefala 4 particularidades de la proteccion
diplomatica:

1. La proteccién diplomatica se da unicamente cuando se han agotado todas las
instancias internas en el Estado receptor.

2. Las reclamaciones diplomaticas deben estar fundadas en la violacién de una
norma internacional y deben ser presentadas ante el Ministerio de Relaciones
Exteriores del estado receptor.

3. Esla accion que ejerce un sujeto internacional frente a otro, en favor de individuos
con los que se tienen vinculos de nacionalidad o ciudadania.

4. La proteccion diplomatica es una facultad discrecional del estado de origen, por lo
que la decisién de ejercerla o no, asi como los medios y recursos asignados para
ellos son prerrogativa del estado y no del individuo.*’

1.4.2 Asistencia consular

Como se mencion6 anteriormente, la distincion entre proteccion y asistencia consular no
siempre se hace de manera expresa y clara por parte de las fuentes oficiales, encontrado
a menudo visiones contradictorias. De acuerdo a Schiavon y Cardenas, la diferencia
central radica en que “a diferencia de la proteccion consular, la asistencia consular no
presupone un comportamiento por parte de las autoridades locales contrario o de

violacién a las normas juridicas”.*?

* Daniel Hernandez Joseph, Proteccién consular mexicana, México, Editorial Miguel Angel Porrta, 2015, primera
edicién, p. 22

* fdem. pp.22-23

3 Jorge Schiavon; Nuty Cardenas, p.53, op. cit
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Al respecto, el Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano en su articulo
68, establece que:

La asistencia consular se impartira cuando se requiera atender y asesorar a
mexicanos en sus relaciones con las autoridades extranjeras. Para estos efectos
los miembros del Servicio Exterior deberan:

I. Asesorar y aconsejar a los mexicanos en lo relativo a sus relaciones con las
autoridades e informarles sobre la legislacion local, la convivencia con la poblacién
local, sobre sus derechos y obligaciones frente al Estado extranjero en donde se
encuentren, y sus vinculos y obligaciones en relacion con México, en especial su
registro en la Oficina Consular correspondiente;

Il. Asesorar juridicamente a los mexicanos, cuando éstos lo soliciten, entre otros
a través de los abogados consultores de las Representaciones;

I1l. Visitar a los mexicanos que se encuentren detenidos, presos, hospitalizados o
en otro tipo de desgracia, para conocer sus necesidades y actuar en
consecuencia, y

IV. Asumir la representacion de los mexicanos que por estar ausentes o por otros

motivos estén imposibilitados de hacer valer personalmente sus intereses.*

Aunado a lo anterior, actualmente a través de los consulados mexicanos en colaboracion
con aliados locales se brindan apoyos a los connacionales en una gran variedad de
temas que no necesariamente implican una querella o conflicto legal con alguna
autoridad publica, tales como repatriaciones de restos, apoyo a victimas de violencia
domeéstica, o ayudas en caso de indigencia o insolvencia, entre otros.

Debido a la amplitud de las tareas consideradas asistencia consular, asi como la
realidad de la interaccion diaria de la poblacion mexicana en Estados Unidos con las
autoridades publicas, la mayor parte de las acciones realizadas por los consulados son
en realidad labores de asistencia y no proteccién.>

33 Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano, Diario Oficial de la Federacién, 28 de abril, 2017, texto vigente
** Remedios Gémez Arnau, México y la proteccion de sus nacionales en Estados Unidos, México, CISEUA, UNAM,
1990, p.34
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1.4.3 Servicios Consulares

Contrastando las definiciones de proteccion y asistencia consular aportadas, con las 13
funciones consulares definidas en el articulo 5 de la CVRC, es posible observar que
unicamente 5 de estas funciones (a,e,g,h,i,x) corresponden propiamente a acciones de
proteccion o asistencia consular. Ello es claro indicio de que si bien las tareas de
asistencia y proteccidén consular son quizas los servicios que mayor atencion y estudio
académico atraen, distan mucho de agotar los servicios consulares.

En realidad los servicios consulares pueden ser tan amplios o tan limitados como
lo decida el pais emisor, siempre y cuando no contravenga la legislacion del pais
receptor, o los convenios internacionales en la materia. Dicho principio, estipulado en la
fraccion “m” del articulo 5, permite que paises como México, que han desarrollado una
politica consular amplia y diversa, ofrezcan una compleja gama de servicios, los cuales
para efectos de analisis de la presente investigacion seran clasificados como “servicios

de documentacion” y “servicios comunitarios”.

1.4.3.1 Servicios de documentacion

La fraccion “d” del citado articulo permite la emision de pasaportes y documentos de viaje
por parte de las representaciones consulares a sus connacionales y la expedicién de
visados o documentos para aquellas personas interesadas en viajar al pais emisor. Sin
embargo, la magnitud y dinamica del fenbmeno migratorio entre ambos paises ha
forzado a la expansion de los servicios de documentacién para incluir una oferta de cerca
de 13 tramites y documentos, mediante una interpretacion amplia de la citada fraccion.
De esta forma, entre otras cosas, se busca satisfacer uno de los mas elementales
derechos humanos, el Derecho a la identidad, asi como brindar a los connacionales la
posibilidad de realizar tramites que serian requeridos si vivieran en territorio nacional. De

acuerdo a la Secretaria de Gobernacion:

La identidad no es s6lo uno mas de los elementos que conforman la esencia del

ser humano como tal, sino aquel que representa la individualidad de cada uno y
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la potencialidad de desarrollarnos como personas y como parte de un grupo
social, de aprovechar todas las capacidades y aptitudes naturales y adquiridas,
asi como gozar y ejercer las libertades y los derechos que el orden juridico nos
reconoce u otorga.

El Estado, como organizacion politica y juridica de una sociedad, tiene como fines
supremos realizar el bien comun, y para ello, debe asegurar a su componente
humano los medios necesarios para contar con una identidad particular y su
constatacion con caracter oficial, asi como proveer los mecanismos institucionales
y normativos que operen el servicio publico de registro y certificacion de la

existencia de una persona, y las variaciones a su estado civil.*

A la luz de ello, la emision de Documentos de identidad se vuelve no sélo una obligacion
del gobierno mexicano, sino que representa la mas basica herramienta de proteccion
para los migrantes mexicanos, especialmente para aquellos que por su condicion
migratoria no podrian acceder a documentos oficiales de su lugar de residencia.

El estudio detallado de cada uno de dichos servicios de documentacién provistos®
rebasa a los objetivos de la presente investigacion, por lo que unicamente se abordara
el caso de uno de estos servicios, a modo de ejemplo de la importancia e implicaciones
que pueden llegar a tener para la comunidad.

Certificado de Matricula Consular
La llamada matricula consular “es un documento probatorio de nacionalidad y de

identidad que acredita que el titular se encuentra domiciliado y registrado dentro de la
circunscripcion de la Representacion de México en el Exterior que lo expidio”,* la cual

% Secretaria de Gobernacion, El derecho a la identidad como derecho humano, 2011, México, p. 9

*® Adicional al Certificado de Matricula Consular, que se estudiara con mayor detalle en el proximo apartado, algunos
de los servicios de documentacién provistos por los consulados de México en Estados Unidos incluyen: la solicitud
de credenciales para votar desde el extranjero, la emisidén de pasaportes, el certificado de menaje de casa, solicitudes
de visado para extranjeros que asi lo requieran, cartillas militares, poderes notariales, registros de nacimiento,
expedicidn de copias certificadas de actas de nacimiento, actas de matrimonio y actas de defuncién, entre otras.

37 Secretaria de Relaciones Exteriores, “Matricula Consular de alta seguridad”, 20 de julio, 2015, [en linea], Direccién
URL: https://www.gob.mx/sre/acciones-y-programas/asistencia-y-proteccion-consular, [consulta:12 de septiembre
de 2017]
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ha adquirido gran popularidad, especialmente entre aquellos sectores de la poblacion
mexicana, que por su estatus migratorio no pueden acceder a documentos de identidad
emitidos por autoridades estadounidenses.

Este documento, expedido por el gobierno mexicano desde 1876,%® y normado
actualmente por el Reglamento de Matricula Consular, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 12 de mayo de 2005, surgi6é con la finalidad de acreditar el registro de
un mexicano residente en el exterior ante su consulado correspondiente. Paulatinamente
el documento en si fue adquiriendo mayor valor, rebasando en importancia al valor del
registro, especialmente a raiz de los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001,
y el consiguiente endurecimiento de las politicas anti inmigrantes y de seguridad
estadounidenses.

Desde entonces, el gobierno de México ha emprendido una labor constante por
persuadir a las autoridades publicas locales e instituciones privadas (bancos, escuelas y
hospitales) para aceptar el uso de la Matricula Consular como documento valido de
domicilio e identidad. El relativo éxito de dicha campafia ha sido sujeto de controversia,
especialmente entre sectores conservadores de la sociedad estadounidense, que
aseveran que su aceptacion facilita la insercion y asimilacion de la poblacion migrante
indocumentada, fomentando asi el fenémeno.*

Adicionalmente, la seguridad en el proceso expedicién de la Matricula Consular
ha suscitado escepticismo por parte de criticos y autoridades, quienes aseveran que el
documento carece de la requisitos suficientes de seguridad para ser un documento de
identidad confiable.*® Ante estas posturas, el gobierno de México ha incrementado la
seguridad en el proceso de emisiéon del documento, asi como en las caracteristicas

propias del mismo, creando en 2002 la Matricula Consular de Alta Seguridad (MCAS), la

38 Kevin O’Neil, Consular ID Cards: Mexico and Beyond, Migration Policy Institute, 1 de abril, 2003, [en lineal,
Direccidon URL: http://www.migrationpolicy.org/article/consular-id-cards-mexico-and-beyond, [consulta:18 de
septiembre de 2017]

* Marti Dinerstein, “IDs for lllegals: The “Matricula Consular” Advances Mexico’s Immigration Agenda”, Center for
Immigration Studies, 1 de enero, 2003, [en linea], Direccidon URL: https://cis.org/IDs-Illegals-Matricula-Consular-
Advances-Mexicos-Immigration-Agenda, [consulta:25 de septiembre de 2017]

 fdem.
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cual ha estado en constante evolucion para incorporar nuevos niveles de proteccion y
satisfacer las exigencias de las instituciones estadounidenses.

Como resultado, la Matricula Consular de Alta Seguridad (MCAS) es aceptada
hoy en dia como documento probatorio de identificacion por instituciones publicas y
privadas, destacando el Departamento del Tesoro, el Servicio de Impuestos Internos
(IRS),1036 departamentos de policia, 356 instituciones financieras y un importante
nimero de escuelas y hospitales.*’

De este modo, mediante la realizacién de un servicio basico como es la expedicion
de documentos de identidad, el gobierno de México busca proteger a sus connacionales,
facilitando su acceso a servicios legales, policiales, financieros, médicos, y educativos.

1.4.3.2 Servicios comunitarios

Como se ha mencionado, la atencion consular se fundamenta en tres pilares esenciales,
la proteccion y asistencia consular, los servicios de documentacién, y los servicios
comunitarios. Los primeros dos han sido ya abordados apartados anteriores, por los que
corresponde llevar a cabo una revisidbn somera de qué son los servicios comunitarios.

La vinculacién con los mexicanos radicados en Estados Unidos, ha sido siempre un
objetivo del gobierno de México. Dicho objetivo tiene su fundamento en motivaciones
tanto de caracter pragmatico como moral e ideoldgica. Por una parte, existe la esperanza
de utilizar el conocimiento y los recursos adquiridos por la comunidad mexicana para
fomentar el desarrollo nacional, asi como “el aprovechamiento del capital politico, social
y cultural que pueden llegar a representar en las sociedades en las que radican en el

Extranjero”*

mientras que, por otra, existe la percepciéon de deuda histérica hacia
aquellos pobladores que por diversos motivos tuvieron que migrar a otro pais en busca

de mejores opciones.

* National Immigration Law Center, “Basic Facts about the Matricula Consular”, 2015, [en linea], Direccién URL:
https://www.nilc.org/wp-content/uploads/2015/11/Basic-Facts-about-the-Matricula-Consular.pdf, [consulta:25 de
septiembre de 2017]

*2 Francisco De la Torre Galindo; Gerardo Guiza Vargas, “Evolucion en la atencidn a las comunidades mexicanas en
el exterior”, Revista Mexicana de Politica Exterior, Nim. 107, Mayo-Agosto 2016, p. 93
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No es el objetivo de esta investigacion determinar la legitimidad o pertinencia de estas
fundamentaciones, sin embargo, si resulta de importancia en este momento revisar los
componentes que integran la politica de atencion comunitaria del gobierno de México,
para su posterior analisis.

Como se vera con mayor detalle en proximos apartados, el afio 2003 represent6
un parte aguas para la politica de vinculacion comunitaria del gobierno de México con
sus connacionales en el exterior en general y en Estados Unidos en particular. En ese
ano se fundd el Instituto de los Mexicanos (IME), como O6rgano administrativo
descentralizado operador de la politica comunitaria, con un doble objetivo, por una parte
“atender a los mexicanos que se encuentran fuera de México, al tiempo de procurar que
tengan una insercién adecuada e integral en lo econdmico, en lo laboral, en lo educativo
y en lo social, que les permita acceder a mejores alternativas y oportunidades en los
lugares en los que han decidido radicar” y por la otra, lograr “que la comunidad mexicana
que vive fuera genere y mantenga los vinculos y la relacion con México en sus diversas
dimensiones y perspectivas”.*’

Dentro de este ambito entran todos aquellos servicios y programas en materia de
salud, educacién, educacion financiera y vinculacién y desarrollo comunitario, que son
provistos dia a dia por la red consular con miras a alcanzar los objetivos citados. Estos
se encuentran en constante evolucion para responder a la dinamica realidad social y
economica de la poblacion mexicana, asi como de la relacion bilateral.

Algunos de los principales servicios en materia comunitaria son los siguientes:

1. Ventanilla de Salud: Este programa surgido en 2001, tiene como objetivo:

mejorar el acceso a servicios primarios y preventivos de salud, aumentar la
cobertura en seguros publicos y promover una cultura de prevencién en salud de
los mexicanos que viven en los Estados Unidos y sus familias; a través de

informacion, educacion, asesorias y referencias de calidad en un ambiente seguro

* Eunice Renddn, “Las comunidades al centro de la politica exterior mexicana”, Revista Mexicana de Politica Exterior,
Num. 107, Mayo-Agosto 2016, p. 12
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y amable, mediante la creacion de colaboraciones locales y binacionales entre

Estados Unidos y México.**

Lo anterior es de suma importancia ante las complicaciones que afrontan muchos
mexicanos para comprender y acceder al sistema de salud estadounidense,
poniéndolos en una posicion de mayor vulnerabilidad que impacta directamente
en todos los ambitos de su vida personal y profesional.

2. Plazas Comunitarias: Por medio de la asociacion con organizaciones locales y

con el Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos, el gobierno de México
genera espacios en los cuales adultos de habla hispana pueden acudir para
acceder de forma gratuita a programas de alfabetizacion y de educacion basica e
intermedia, obteniendo certificados oficiales emitidos por la Secretaria de
Educacién Publica. De igual forma, estos espacios tienen el valor agregado de
fungir como nodos en los cuales se pueden aglutinar los esfuerzos de distintas
organizaciones para proveer servicios adicionales, tales como clases de inglés,
civismo, computacion o capacitacion laboral.

Dicho programa ha sido reconocido a nivel internacional,*® y tiene como
finalidad otorgar educacion formal a los educandos de modo que puedan
insertarse de forma mas exitosa en el mercado laboral, sea en Estados Unidos, o
en México en el caso de un eventual retorno.

3. IME-Becas: Surgio en 2005 como un proyecto de colaboracion con la Universidad
de California* dirigido a financiar a organizaciones que impartieran clases de
inglés, preparacion para el examen de equivalencia de bachillerato (GED), o
capacitaciones laborales para mexicanos.

Paulatinamente el programa se descentralizo y evoluciond hasta alcanzar

su actual formato, el cual permite dos modalidades, el original de educacién para

“ S/autor, Ventanilla de Salud-Mision, s/fecha, [en linea], Direccidon URL: http://ventanillas.org/index.php/es/sobre-
vds?start=1, [consulta: 1 de octubre de 2017]

** |nstitute for Lifelong Learning, UNESCO, “Plazas comunitarias”, Effective Literacy practice, 29 de abril, 2016, [en
linea], Direccion URL: http://litbase.uil.unesco.org/?menu=4&programme=231, [consulta: 1 de octubre de 2017]

*® Laureen Laglaron, Protection through Integration: The Mexican Government’s Efforts to Aid Migrants in the United
States, Migration Policy Institute, Washington D.C., Enero, 2010, p. 28
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adultos, y el establecimiento de convenios directamente con universidades en
todos los estados para proveer becas a nivel superior para jovenes mexicanos y
mexicoamericanos.
La inclusion de esta segunda modalidad fue el resultado del reconocimiento
del crecimiento de la poblacién migrante que busca continuar a nivel universitario
y resulta de particular relevancia en estados en los cuales las legislaciones locales
prohiben a los inmigrantes indocumentados el acceso a colegiaturas con costo de
residente (in-state-tuition), elevando los costos a niveles inaccesibles para
amplios sectores de la poblacion.
4. Red Global MX: Anteriormente llamada Red de Talentos Mexicanos en el Exterior,

se trata de un proyecto de vinculacion entre mexicanos altamente calificados, por
medio de capitulos y nodos independientes que conforman una red global. El
proyecto es impulsado desde 2005 por el IME, la Secretaria de Economia, el
Consejo Nacional para la Ciencia y Tecnologia, y la Fundacién México — Estados
Unidos para la Ciencia.

Lo distintivo de la Red Global Mx es que se trata de un programa que surge
del reconocimiento de la heterogeneidad de la migracidn mexicana y de su
capacidad para influir tanto en México como en sus paises de destino a través de
la procuracion de conocimientos avanzados y mano de obra capacitada,
aportando 2012 un total 1.15 millones de personas con grados de educacién
superior, Unicamente en Estados Unidos.*’ Dicha cifra es relevante, no solo por
su volumen, sino como reflejo de la evolucion demografica de los mexicanos en
aquel pais, considerando que dicha cifra era de unicamente 411 mil en el aino
2000.

Todos estos programas comunitarios tienen diferentes objetivos y finalidades, pero
cuentan con cuatro importantes caracteristicas distintivas:
1. Presentan beneficios tangibles a corto plazo para los connacionales, tales como

el acceso a la salud o a la educacion, sin embargo, su valor como herramienta de

4 S/autor, “Red Global”, s/fecha, [en linea], Direccién URL: http://redtalentos.gob.mx/index.php/red-global-mx,
[consulta: 1 de octubre de 2017]
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politica publica en materia consular, es mas bien a mediano y largo plazo,
buscando fomentar la integracion y mejorar la calidad de vida de los migrantes,
haciéndolos menos vulnerables y dependientes de servicios de proteccion
consular clasicos.

2. Son ofertados de manera voluntaria por el gobierno puesto que no existe
obligacion juridica para ofrecer este tipo de servicios a sus connacionales en el
extranjero. En este sentido, la experiencia México destaca a nivel internacional
por la amplia gama de servicios comunitarios ofrecidos.

3. Mientras que los servicios de proteccién consular se limitan a los ciudadanos
mexicanos, por su naturaleza, los comunitarios tienen una poblacién objetivo mas
amplia, buscando beneficiar e involucrar no solamente a quienes cuentan con
nacionalidad mexicana, sino también a sus descendientes.

4. Buscan responder a la transformacion demografica del migrante y sus
necesidades.

Estas iniciativas “para atender a las comunidades mexicanas radicadas en el resto del
mundo son el resultado del desarrollo historico, del aprendizaje politico y de la voluntad
de innovacion en los instrumentos de politica exterior”,*® y como tal han posicionado a

México a la vanguardia internacional en materia de atencioén a sus comunidades.

*® Francisco De la Torre; Gerardo Guiza, p.93, op. cit.
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2. El fendmeno migratorio México- Estados Unidos y la evolucién de la labor

consular mexicana

El capitulo 2 de esta investigacion busca, sobre las bases conceptuales, historicas y
juridicas de la migracion y de la labor consular establecidas durante el primer capitulo,
estudiar con mayor profundidad el caso especifico de la migracion México-Estados
Unidos, asi como el desarrollo historico de la labor consular mexicana en aquel pais.

El objetivo es no sélo comprender los factores y procesos que derivaron en el statu
quo actual, sino analizar el estado de constante evolucion y transformacién en la que se
encuentran tanto el fendmeno migratorio entre ambos paises, como las politicas y
acciones que implementa el gobierno de México para responder a dicha realidad.

Para ello, se lleva a cabo una revision histérica, partiendo desde la consolidacion
de México como Estado independiente y llegando hasta el 2001. Estos mas de 170 afos
de historia seran agrupados en 4 grandes periodos:

1. Surgimiento y consolidacion del fenomeno migratorio y la labor consular de

México en Estados Unidos. El periodo 1824-1942.

2. La Segunda Guerra Mundial y la cooperacion migratoria binacional. 1942-1964

3. La Era de la migracion no institucionalizada. 1964-1986

4. La Reforma Migratoria y la “Era de la Contradiccion”. 1986-2001
El estudio de estos periodos se desarrollara desde la perspectiva de 3 factores centrales
para la evolucion de la politica consular mexicana: a) La magnitud y caracteristicas
propias del fendbmeno migratorio b) La situacion politica al interior de Estados Unidos c)
La situacién politica al interior de México.

2.1El Surgimiento y consolidacion del fendmeno migratorio y la labor
consular de México en Estados Unidos. El periodo 1824-1942

El siglo XIX fue, sin duda, sumamente tumultuoso y dificil en la historia de México. El

largo y complejo proceso de consumacion de la independencia nacional, produjo un pais
que si bien gozaba de soberania propia, se enfrentaba a tremendas complejidades para
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consolidarse politica, econdmica y socialmente, y asi garantizar un nivel de vida prospero
para sus habitantes.

Aunado a ello, las multiples intervenciones extranjeras habrian de provocar
heridas dificiles de sanar para el joven pais. Estas heridas provocadas por pérdidas de
territorio, dafios a la infraestructura nacional, a la economia y al tejido social, provocaron
cicatrices que influyeron, y quizas influyen aun, en la forma en que el pais se relacioné
con el extranjero, y sobre todo con su ambicioso vecino del norte.

Como se vera a continuacion, durante este periodo, la relacion bilateral disto
mucho de ser una de socios y amigos, pues ambos paises sostuvieron en numerosas
ocasiones conflictos armados que crearian un constante estado de tension y
animadversion, dificultando asi las acciones de dialogo y cooperacion en todas las areas,

incluyendo, desde luego, el ambito migratorio.
2.1.1 Inicios de la estructura diplomatica y consular mexicana

Tras la consumacion de la independencia de México en 1821 y el posterior
establecimiento del sistema republicano consagrado en la Constitucion Federal de los
Estados Unidos Mexicanos de 1824, prevalecia un estado en el cual la frontera entre
ambos paises no era una linea clara que dividiera de forma tajante a dos paises distintos,
sino un area de abundantes tierras y escasa pero flotante poblacion, que no encontraba
en las fronteras nacionales impedimentos para moverse acorde a sus necesidades.

Es precisamente durante este periodo que, tras la firma de los tratados de
Guadalupe Hidalgo y de la Mesilla, y la consiguiente cesion de territorios mexicanos a
Estados Unidos, se configuro la actual frontera entre ambos paises. Producto de ello, se
dio lo que “se puede considerar que fue la primera generacion de migrantes mexicanos
en ese pais como consecuencia de la nueva divisidn territorial”.*® Lo interesante de
dichos “migrantes” es que tuvieron de particularidad de encontrarse de pronto siendo

extranjeros en otro pais, aun sin haber cruzado ellos nunca una frontera.

49Alexandra, Délano, México y su didspora en Estados Unidos. Las politicas de emigracion desde 1848, México, El
Colegio de México 2014, p. 93
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Durante buena parte del siglo XIX, Estados Unidos mantuvo una politica de fronteras
abiertas, bajo la cual se buscaba atraer mano de obra para alimentar la creciente
industria estadounidense y para poblar el territorio en constante expansion, fomentando
asi los flujos migratorios temporales de trabajadores mexicanos que cruzaban la frontera
para trabajar de manera temporal en el sector agricola del ahora territorio
estadounidense.

A nivel interno, con miras a trabajar de manera sistematica para obtener
reconocimiento por parte de otros Estados e impulsar sus relaciones diplomaticas,
consulares y comerciales, en 1829 se promulgo la primer Ley del Servicio Exterior
Mexicano. En dicha ley “se estipularon las reglas por las cuales se establecian
Legaciones Ordinarias, Legaciones Extraordinarias y Consulados [...] esta ley los dividia
en consulados generales, consulados particulares y viceconsulados, estando al frente de
ellos un consul general, un cénsul particular y un vicecénsul, respectivamente”.*

Posteriormente, y como seguimiento de la Ley de 1829, el 12 de febrero de 1834
se promulgé la Ley sobre el Establecimiento de Consulados. Pese a ello, la escasa
poblacion mexicana radicada mas alla de las fronteras nacionales, asi como la debilidad
econdmica y politica del Estado mexicano y la complicada relacion con su vecino del
norte, se tradujo en que en materia de vinculacion con el exterior, “la prioridad del
gobierno de México no fue la proteccion de sus nacionales en el exterior sino la de
promover y asegurar el buen logro del comercio con el exterior”.>’ Muestra de ello fue la
falta de promulgacion de un reglamento especifico en materia consular, hasta la tardia
creacion del Reglamento del Cuerpo Consular Mexicano de 1871, asi como la ya citada
decision de establecer el primer consulado mexicano en la ciudad portuaria de Nueva
Orleans.

Durante esta etapa de la relacion bilateral, el accionar consular mexicano carecio
de principios y programas de proteccion, asistencia o servicios consulares definidos y
articulados centralmente, tratandose mas bien de esfuerzos especificos concentrados

% Secretaria de Relaciones Exteriores, “Historia del siglo XIX”, 1 de enero de 2013, [en linea],

https://www.gob.mx/sre/acciones-y-programas/historia-del-siglo-xix?state=published, [consulta:10 de octubre de
2017]

> Ricardo Ampudia, Mexicanos al grito de muerte: la proteccion de los mexicanos condenados a muerte en Estados
Unidos, México, Siglo XXI, 2007, p. 132
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cuyos “principales objetivos eran mantener los lazos culturales y la lealtad de las
comunidades mexicanas con su pais de origen y resolver las disputas fronterizas
pendientes, asi como impedir mas enfrentamientos con Estados Unidos”.>

El periodo de fronteras abiertas continué hasta la implementacion de la Ley de
Inmigracién de 1875,%® cominmente llamada la Ley de Exclusién de Asiaticos, la cual
prohibia la importacion de trabajadores de origen chino para trabajar de manera
involuntaria en Estados Unidos. Dicha norma es considerada la primera ley migratoria
estadounidense en la cual se establecio restricciones para nacionales de un pais en
especifico.

Con ella se dio inicio a una nueva etapa de promulgacion de leyes de corte
antiinmigrante, las cuales se dirigian principalmente a frenar la poblacion asiatica por
medio de un sistema de cuotas basado en el pais de origen. Dichas medidas, que
resultaron en buena medida exitosas, provocaron el desarrollo de la llamada “era del

enganche”.*

2.1.2 La “Eradel Enganche” y la “marea alta”

La llamada “Era del Enganche” abarca los ultimos afos del siglo XIX y los primeros del
siglo XX°°, y significé un cambio importante en la pasiva dinamica migratoria entre ambos
paises, impulsado tanto por factores relacionados con el pais de origen, en este caso
México, como con el de destino, a saber, Estados Unidos, asi como factores de
interferencia siendo un interesante ejemplo de la citada teoria migratoria presentada por
Lee.

Comenzando con los factores propios del pais del origen, para México se trat6 de

una época de grandes contrastes; por una parte, el crecimiento econdmico e

> Alexandra Délano, p. 97, op. cit.

>3 Law Library of Congress, “Immigration”, [en linea],
https://memory.loc.gov/ammem/awhhtml/awlaw3/immigration.html, [consulta:12 de octubre de 2017].

> Jorge Durand y Patricia Arias, La experiencia migrante: iconografia de la migracion México-Estados Unidos,
México,Altexto, 2000.

>* En términos generales se puede decir que esta etapa se extendid desde la ultima década del siglo XIX hasta
1929.
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industrializacion ocurrida durante el llamado Porfiriato, gener6 importantes avances en
términos de crecimiento econdmico, industrializacion e infraestructura.

Irbnicamente esta misma modernizacion, que encontraria dos de sus principales
manifestaciones en la mecanizacion e industrializacion de la agricultura y la expansion
de la red ferroviaria nacional, habrian de ser algunos de los principales motores que
impulsaron la migracion.

En este sentido Délano sefala que:

Del ultimo decenio del siglo XIX en adelante hubo un incremento importante de la
emigracion mexicana a Estados Unidos, de 78,000 personas en 1890 a 103,000
en 1900 y 222,000 en 1910...lo cual fue el resultado sobre todo de la reforma
agraria en México que afectd a muchos campesinos y de la expansion de los

ferrocarriles, que facilito los viajes al norte.*®

De igual forma, en la segunda década del siglo XX, el inicio de la Revolucion Mexicana
provocd un importante éxodo de mexicanos, quienes decidieron migrar hacia el norte
huyendo de la violencia e inestabilidad que imperaba en buena parte del pais.

Por su parte, Estados Unidos vivia una era de intenso crecimiento econémico e
industrializacion iniciado en el periodo de reconstruccion post guerra civil y alimentado
por los importantes avances tecnoldgicos desarrollados como parte de la revolucion
industrial en Estados Unidos. De igual forma, se encontraba en las ultimas etapas de su
expansion territorial y en el consiguiente proceso de poblamiento e interconexidén de
dichos territorios mediante la inauguracion del primer ferrocarril transcontinental >’

Dichos cambios alcanzaron todos los sectores econdmicos y tuvieron profundos
impactos en la sociedad y en la politica de la época. Por una parte, la abundancia de
tierras y la consiguiente necesidad de mano de obra capaz de trabajarla provoco una
importante demanda de trabajadores poco calificados.

> Alexandra Délano, p. 103, op. cit.

> Library of Congress, “The Industrial Revolution in the United States”, Teacher’s guide primary source set, [en
linea],http://www.loc.gov/teachers/classroommaterials/primarysourcesets/industrial-

revolution/pdf/teacher guide.pdf, [consulta:13 de octubre de 2017].
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El surgimiento de sindicatos y uniones laborales fomentd en buena medida, la
promulgacion de leyes restrictivas de inmigracion, principalmente contra poblacion
asiatica, pese a ello, la poblacién mexicana continué siendo bienvenida pues a diferencia

de otros grupos de inmigrantes:

Se creia que los mexicanos poseian ciertas cualidades positivas que los hacian
‘mejores’ trabajadores inmigrantes que otros grupos. Se creian que era ddciles,
taciturnos, fisicamente fuertes, y capaces de soportar condiciones de trabajo
insalubres y demandantes. Pero quizads de manera mas importante, se les percibia
como migrantes temporales, quienes eran mucho mas propensos a regresar a

México que a permanecer en los Estados Unidos.*®

Producto de ello, las empresas estadounidenses no solo fomentaban la migracion
mexicana ofreciéndoles trabajos temporales con salarios relativamente elevados en
comparacion con sus ingresos normales en México, sino que llegaron incluso a
implementar un sistema de reclutamiento o “enganche”, en partes del centro y occidente
de México como Jalisco, Michoacan, Guanajuato y Zacatecas.*® El sistema consistia en
“dar al trabajador un adelanto de su salario para luego comprometerlo a pagar su deuda
con trabajo. Después del pago inicial, la deuda se incrementaba con los pasajes,
hospedaje, y alimentacién, hasta que se arribaba al lugar de destino”.®°

Dicha situacion se incremento tras el inicio de la Primera Guerra Mundial, cuando
la mayor demanda de mano de obra se vio acompafiada por la promulgacién de la Ley
de Inmigracion de 1917, la cual tuvo como objetivo, por primera vez, reducir de manera
generalizada la inmigracion por medio del cobro de un impuesto a los inmigrantes, el

establecimiento de un examen de alfabetismo y la restriccion total a inmigrantes

*% Julia Young, “How Mexican Immigration to the U.S. has Evolved”, Time History, The John W. Kluge Center at the
Library of Congress, 12 de marzo de 2015, [en linea], http://time.com/3742067/history-mexican-immigration/,
[consulta:13 de octubre de 2017], Traduccion libre
> Douglas S. Massey, “Nuevos escenarios de la migracién México-Estados Unidos. Las consecuencias de la guerra
antiinmigrante”, Papeles Poblac., 2009, [en linea], https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC3013509/,
[consulta:13 de octubre de 2017]
60 ,

Ibid.
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' Interesantemente, los

asiaticos, exceptuando a aquellos de Japén y Filipinas.®
lineamientos de dicha Ley, no aplicaban para aquellas personas provenientes del
hemisferio occidental.

En 1924, el gobierno de Estados Unidos, fue mas alla, promulgando la Ley de
Inmigracién de 1924, la cual impuso un sistema de cuotas por pais de origen. Dicho
sistema, de corte claramente discriminatorio, permitia el otorgamiento anual de visas
hasta por 2% del total de personas de una cierta nacionalidad radicadas en Estados
Unidos, tomando el censo de 1890 como referencia.®?

De acuerdo a documentos del Departamento de Estado estadounidense, “el
propdsito mas basico de la Ley de Inmigracion de 1924 era preservar el ideal de
homogeneidad estadounidense”.®® Para ello, se incluyd en la legislacion una serie de
medidas destinadas a impulsar la migracion de algunos paises, mientras se excluia a
otros, a saber:

e Se utilizé como referencia el origen nacional de las personas, y no su lugar de
nacimiento, lo cual, combinado con el establecimiento del censo de 1890 como
referencia, privilegié a aquellos migrantes de ascendencia britanica, al ser el grupo
de mas antiguo arribo.

e Se prohibié de forma total a migrantes asiaticos, incluyendo por primera vez a
potenciales migrantes japoneses.

e Nuevamente, se excluyd de esta norma a migrantes procedentes del hemisferio
occidental, de los cuales, naturalmente, los mexicanos eran el grupo mayoritario,
lo cual obedece en buena medida a los factores ya mencionados de aceptacion
de la poblacién mexicana.

Estas condiciones impulsaron drasticamente el flujo de migrantes mexicanos hacia

Estados Unidos, creando lo que algunos autores han llamado, la “era de la marea alta”.%

1 Act of February 5, 1917, Regulating Immigration of Aliens to, and Residence of Aliens in, the United States, [en
linea], http://lcweb2.loc.gov/service/gdc/scd0001/2009/20090811193im/20090811193im.pdf, [consulta:16 de
octubre de 2017]

®2 Office of the Historian, “The Immigration Act of 1924 (The Johnson-Reed Act)”, Department of State, [en linea],
https://history.state.gov/milestones/1921-1936/immigration-act, [consulta:16 de octubre de 2017]

® Ibid.

® Lawrence Ca rdoso, Mexican emigration to the United States, 1897-193: socio-economic patterns, Estados Unidos
de América, Universidad de Arizona, 1980, p. 72

39



Durante esta época, “el numero de migrantes legales crecié de aproximadamente 20,000
personas al afo, durante los afios de 1910, a entre 50,000 y 100,000, durante los afios
20”.%°

El sistema de enganche es solo una muestra de las precarias y a menudo
engafnosas condiciones a que se enfrentaban los migrantes mexicanos. Frente a ello, el
gobierno de México tuvo una doble postura, por una parte, adopté una politica pasiva
frente a las causas de la emigracion mexicana, entendiendo que la misma servia como
valvula de escape para las presiones sociales y econdmicas al interior del pais, mientras
que por otra parte, se adoptd una politica nacionalista de proteccion y vinculacion al
migrante, expresada principalmente por medio de la relacion con las incipientes
organizaciones de mexicanos y la tenue labor de asistencia y proteccion consular, la cual
se enfoco en buscar demandar justicia y respeto a los derechos de sus migrantes.

Como se menciond, una parte esencial de la labor consular de la época fue el
vinculo con las incipientes organizaciones comunitarias de migrantes mexicanos, tales
como las Sociedades Mutualistas, las cuales servian un doble propésito, por una parte,
fungian como aliadas en algunas de las disputas laborales o de discriminacion, y por la
otra permitian el desarrollo de actividades culturales y favorecian la preservacion de la
identidad nacional al interior de la comunidad. Sobre ellas, Charles Tatum apunta que:

proveyeron a la mayoria de los migrantes una conexion con su madre patria y les
sirvieron para acercarlos entre ellos para satisfacer sus necesidades de
supervivencia en un nuevo y extrafio pais. Las actividades culturales, la
educacion, la salud, la cobertura de seguros y la proteccion legal, y la
representacion ante autoridades policiales y migratorias, asi como actividades anti

difamatorias eran las principales funciones de estas asociaciones®®

De igual forma, los consulados “ofrecian proteccion a las comunidades de mexicanos

para impedir la explotacion, ayudar a su repatriacion y presentar quejas para defender

® Julia Young, op. cit.
% Charles Tatum, Chicano Popular Culture: Que hable el pueblo, Estados Unidos de América, University of Arizona
Press, 2001, p. 92. Traduccién libre
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sus derechos civiles y a la propiedad en ese pais”,®” pero asegurandose siempre de no

caer en acciones que pudieran considerarse intervenciones en los asuntos internos de
los Estados Unidos, y buscando evitar confrontaciones que pudieran danar la ya
complicada relacion bilateral con el réegimen postrevolucionario.

Este conjunto de acciones consulares en favor de una comunidad desfavorecida
podria parecer un accionar natural o I6gico hoy en dia, sin embargo, no siempre fue asi,

durante buena parte del siglo XIX, y la primera parte del siglo XX:

Las potencias eran quienes definian la practica de la proteccion consular y la
centraban en la defensa de los intereses de sus empresarios en el extranjero.
Buscaban imponer la idea de una condicion de excepcionalidad y privilegio
precisamente por su condicion de empresario extranjero y con ello se entendia
que la proteccion servia para la defensa del comercio. La experiencia mexicana
de proteccion consular en Estados Unidos durante la segunda mitad del siglo XIX
fue diferente en tanto se concentré en impedir el trato injusto, y desventajoso en
contra de sus nacionales por su condicién de extranjeros. Desde entonces, ha
sido una proteccion consular dirigida a una poblacion vulnerable y en situacién de

desventaja.®®

2.1.3 La primera “era de las deportaciones”

Como se ha visto, histéricamente el empleo y las oportunidades econdmicas han sido
algunos de los principales motores de la migracion mexicana hacia Estados Unidos. Por
ello, el advenimiento de la crisis econdmica de 1929, también conocida como la Gran
Depresion, tuvo impacto importante en el fenbmeno bilateral.

El 24 de octubre de 1929, en un dia que paso6 a ser conocido como “el jueves
negro”, inicid, en la Bolsa de Valores de Nueva York, lo que habria de convertirse en la

peor crisis econdmica en la historia de Estados Unidos. Lo que comenzd como una crisis

® Alexandra Délano, p. 100, op. cit.
% Daniel Hernandez Joseph, p.50, op. cit.
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en el sector financiero, pronto se expandiria a todas las areas de la economia de las
principales potencias industriales occidentales.

Los numeros exactos de los efectos de la crisis varian dependiendo de la fuente
consultada, sin embargo algunas estimaciones aseveran que para 1932,
aproximadamente una cuarta parte de la poblacion estadounidense se encontraba
desempleada, mientras que otras estiman que cerca de 34 millones de personas no
tenian ningun tipo de ingreso.®

Naturalmente, los altos indices de desempleo y de pobreza entre la poblacion
estadounidense, significO una menor demanda de mano de obra extranjera, y vino
acompafnada de una reaccion antiinmigrante entre sectores laborales y politicos de la
sociedad.

Producto de ello, las autoridades estadounidenses comenzaron una intensa
campaina de deportacion y presidn de inmigrantes indocumentados. Dicha campafia
orientada principalmente hacia migrantes mexicanos fue deliberadamente visible y
publicitada, con el objetivo de presionar a mas inmigrantes a regresar por cuenta propia
a su pais. Como resultado, aproximadamente 469,000 mexicanos salieron del pais, entre
1929 y 1939, lo cual provocé que el saldo de personas mexicanas en Estados Unidos en
el ano de 1940 se redujera a 377,000 personas, en comparacion con los cerca de
740,000 que se estimaban en 1929.7°

Diversas fuentes aseguran que el sentimiento antiinmigrante alcanzo tal fuerza
durante la época, que incluso ciudadanos estadounidenses de origen mexicano fueron
victimas de las presiones del gobierno para salir del pais. En este sentido, Balderrama

estima que:

conservadoramente estamos hablando de mas de un millobn de mexicanos y
ciudadanos estadounidenses de ascendencia mexicana, a lo largo de los Estados

Unidos, desde el suroeste, al medio oeste, al Pacifico norte, al sur y hasta Alaska.

69 Elliot Larry, “Crash course: what the Great Depression reveals about our future”, The Guardian, [en linea],
https://www.theguardian.com/society/2017/mar/04/crash-1929-wall-street-what-the-great-depression-reveals-
about-our-future, [consulta:17 de octubre de 2017]

70 Douglas Massey, op. cit.
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Esto ocurri6 en diferentes niveles a través de una campana formal de deportacién
del gobierno federal, y por esfuerzos de importantes industrias, y a nivel local y
estatal. Conservadoramente, podemos estimar que 60% de ellos eran ciudadanos

de los Estados Unidos, de ascendencia mexicana.”’

Como se vera a continuacion esta tendencia abarcé una temporalidad relativamente
corta y habria de llegar pronto a su fin, en buena medida por los efectos de la Segunda
Guerra Mundial, y el incremento en la demanda de mano de obra que provocaria.

Por su parte, el gobierno mexicano reaccioné a este aumento en las deportaciones
y en los casos de discriminacion hacia mexicanos reforzando la labor consular mediante
el incremento en el numero de consulados en Estados Unidos, con la finalidad de
fortalecer “la defensa de los mexicanos contra la discriminacion y la segregacion en las
escuelas, en el acceso a la vivienda y a servicios sociales y contra el reclutamiento militar
durante las guerras mundiales, asi como contra la arbitrariedad de los arrestos los
encarcelamientos y las deportaciones”.”

Para ello, los consulados buscaron aprovechar a las organizaciones de mexicanos
ya existentes, asi como continuar favoreciendo el surgimiento de nuevas. Ante el clima
adverso, la estrategia de los consulados con respecto a estas organizaciones se inclind
mucho mas hacia su utilizacién como aliados en la labor de proteccion y mucho menos

como mecanismos de vinculacion comunitaria y fomento a la cultura nacional.
2.2 La Segunda Guerra Mundial y la cooperacién migratoria binacional
A finales de 1939 comenzo en Europa la Segunda Guerra Mundial. Si bien, en sus inicios

el conflicto se mantuvo principalmente como una guerra europea, tuvo un importante

impacto economico a nivel mundial, y especialmente en Estados Unidos, pais que para

"t Francisco Balderrama, Entrevista para National Public Radio, “America’s Forgotten History of Mexican-American
'Repatriation'”, National Public Radio, 10 de septiembre de 2015, versidn estenografica, [en linea],
http://www.npr.org/2015/09/10/439114563/americas-forgotten-history-of-mexican-american-repatriation,
[consulta:17 de octubre de 2017]. Traduccion libre

7> Alexandra Délano, p. 114, op. cit.
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aquel entonces se habia convertido en una de las principales economias a nivel mundial,
y en importante proveedor de las potencias beligerantes.

Esta situacion llevdo a un nuevo ciclo de crecimiento econdmico y de mayor
demanda de mano de obra tanto en el ambito industrial como en el sector agricola,
fomentando de nuevo la migracion mexicana, especialmente a raiz de la entrada de

Estados Unidos a la guerra en 1941.7
2.2.1 El Programa Bracero

El reclutamiento de cientos de miles de jévenes estadounidenses para combatir en la
guerra, asi como el crecimiento de la produccion industrial y agricola necesario para
sostener el esfuerzo de guerra genero tal escasez de mano de obra que, para 1942, el
gobierno de Estados Unidos se vio obligado a buscar negociar un acuerdo laboral con
México a fin de evitar la pérdida de las cosechas.

Inicialmente, sectores politicos y laborales mexicanos se opusieron a la idea de
negociar un acuerdo para fomentar la emigracién de mexicanos. Los criticos presentaban
argumentos tales como que la experiencia histérica mostraba la falta de cumplimiento de
las promesas de condiciones laborales O6ptimas por parte de los empleadores
estadounidenses y el potencial dafio a la fuerza laboral mexicana.

Pese a ello, y después de que “una comisiéon nombrada por el presidente Avila
Camacho para estudiar la situacion llego a la conclusion de que no se podia controlar la
emigracion mexicana y que la inexistencia de cauces legales en un contexto de alta
demanda de mano de obra de los empleadores estadounidenses unicamente generaria
mas migracion indocumentada”,” el 4 de agosto de 1942, entré en vigor el Mexican Farm
Labor Program, también conocido como Programa Bracero.

Vale la pena recordar que en ese mismo afo se firmo la Convencion Consular

entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América, la cual entr6 en

73 Douglas Massey, op. cit.
* Alexandra Délano, p. 131, op. cit.
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vigor en 1943. Ambos acuerdos daban muestra de lo que prometia ser una etapa de
cooperacion en materia migratoria y consular sin precedentes.

Algunos otros de los factores que posiblemente impulsaron al gobierno mexicano
a aceptar formar parte del programa, fueron “las remesas, la importancia politica del
reconocimiento de la aportacion de México a los esfuerzos de guerra, el capital humano
que obtendria México por el aprendizaje que acumularan los mexicanos que participaran
en el programa”.”

Es importante sefialar que en realidad el Programa Bracero tuvo distintas etapas,
que respondian a la situacion coyuntural del momento. Cada una de estas etapas, se
negocio en distintos momentos, acordando nuevos lineamientos y condiciones para su
operacion.

En sus inicios, la participacion de Estados Unidos en la guerra fortalecia la
posicion del gobierno de México, el cual llego incluso a denunciar el acuerdo en 1943,
por supuestos incumplimientos de su contraparte. Tras intensas negociaciones, México
accedié a reiniciar el programa, sin embargo, a los pocos meses vetaria de su
participacion al estado de Texas, por denuncias de racismo y explotacion.”®

Desafortunadamente para México, las favorables condiciones pactadas en 1942,
por el estado de guerra en el cual se encontraba Estados Unidos, habrian de irse
perdiendo poco a poco, con el retorno al estado de paz y normalidad. En este sentido,
en 1946, una vez concluida la guerra, Estados Unidos anuncié que no renovaria el
acuerdo, debido a la desaceleracion econdmica y la reduccion de la escasez de mano
de obra. Pese a ello, al interior de aquel pais existian fuertes voces favorables al
Programa, principalmente desde el sector agricola, el cual era el mas necesitado de la
mano de obra barata que solo los migrantes mexicanos estaban dispuestos a proveer.

Como resultado, en 1948 se renovo el acuerdo, aunque ahora bajo condiciones
mas favorables para Estados Unidos, “la contratacion de trabajadores mexicanos era
administrada directamente por los empleadores estadounidense, no por el gobierno [...].

En los contratos ya no se especificaba el salario minimo ni los mecanismos de

’> Daniel Hernandez Joseph, p.69, op. cit.
’® [dem
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investigacion y resolucion de las disputas, aunque se permitia la inspeccion periodica por
los consulados mexicanos y el Servicio de Empleo estadounidense”.”

De igual forma, la abundancia de mano de obra indocumentada, permitié una
mejor posicion de negociacion a Estados Unidos, y llevo a una situacion en la cual “pese
a que la politica oficial de Estados Unidos era la de disuadir la inmigracion ilegal, la
Patrulla fronteriza a menudo ignoraba a gente tratando de cruzar de manera no
autorizada o bien hacia cumplir la ley mientras que violaba su espiritu”.”®

Una muestra de ello, fue la practica conocida como el “secado de mojados”, en la
que las autoridades estadounidenses realizaban deportaciones cuyo unico objetivo era
forzar la salida de los migrantes indocumentados del pais, a fin de poder después ser
readmitidos de forma legal, y contratados de forma externa al Programa.

En 1951 de nueva cuenta se negociaron las condiciones de renovacion del
Programa, mismas que habrian de perdurar a grandes rasgos hasta su fin en 1964. En
1954, como resultado de las crecientes presiones sociales y politicas enfrentadas el
gobierno estadounidense implementd, en un acto de populismo la llamada “Operacion
Wetback”, a través de la cual se busco publicitar una campana de deportaciones masivas
de inmigrantes indocumentados, que, mediante cooperacion con el gobierno mexicano,
fueron reubicados lejos de la frontera.

Finalmente, en 1963, el presidente John F. Kennedy, conocido por su cercana
relacion politica con los sindicatos y sectores obreros, anuncio finalmente, la decision de
no renovar el programa durante un nuevo periodo. Dicho anuncio, fue precedido por afios
de paulatina desaceleracion del programa y suscitd esfuerzos infructuosos del gobierno

de México por persuadir a su contraparte de permitir una nueva renovacion del programa.

2.2.1.1 Caracteristicas del programa

El acuerdo negociado por el gobierno mexicano, aprovechando la posicién de relativa

ventaja que la participacion de Estados Unidos en la Guerra le conferia, fue un auténtico
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Alexandra Délano, p. 138, op. cit.
’® David Fitzgerald, A Nation of Emigrants: How Mexico Manages its Migration, Estados Unidos de América,
University of California press, 2008, p. 2. Traducciodn libre
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cambio de paradigma en la relacidn migratoria e “inaugura un nuevo periodo en la historia
de la migracion México-Estados Unidos, transforma radicalmente el patrén migratorio
que deja de ser familiar, de larga estancia y dudosa situacion legal, para convertirse en
un proceso legal, masculino, de origen rural y orientado hacia el trabajo agricola”.”

Al amparo del programa, ingresaron a Estados Unidos 4,200 trabajadores
temporales mexicanos o “braceros” en 1942, cifra que aumenté a 50,000 en 1945 y
alcanzo su maximo histérico de 445,000 en 1956,%° llegando a un estimado de 2 millones
de personas en total y aproximadamente 5 millones de cruces fronterizos.®’

De forma paralela, durante los 22 afios que permanecié vigente el Programa, el
flujo de migrantes indocumentados también crecio de manera importante, especialmente
en el estado de Texas, el cual, como ya se menciond, fue vetado del programa por el
gobierno mexicano, por acusaciones de discriminacidn y violaciones a los derechos de
los trabajadores.

Este aumento de la migracién indocumentada no fue enteramente bien recibido
en México. Si bien, historicamente la migracion habia fungido como valvula de escape
para las presiones internas del pais, el régimen postrevolucionario veia a la migracion
masiva indocumentada como una muestra del fracaso de los ideales revolucionarios, al
tiempo que drenaba la fuerza laboral nacional, afectando a la incipiente industria y
agroindustria nacional, especificamente aquella del norte del pais, en donde los
trabajadores a menudo optaban por cruzar la frontera en lugar de permanecer en su
pais.®? Pese aello, el gobierno mostro no tener la capacidad y quizas tampoco la voluntad
de poner un alto a la emigracion indocumentada.

Por otra parte, es importante recalcar que, pese a que habian existido ya
programas unilaterales de reclutamiento de mano de obra fomentados por el gobierno
estadounidense, considerados por algunos autores como parte del Programa Bracero,

7 Jorge Durand, Politica, Modelo y Patrén Migratorios. El trabajo y los trabajadores mexicanos en Estados Unidos,
Meéxico, Colegio de San Luis Potosi, 1998

80 Douglas Massey, op. cit.

® Diversas fuentes aportan numeros distintos respecto al total de personas que participaron en Bracero. Lo cierto
es que el numero de contratos otorgados (4.6 millones) rebasé con mucho la cantidad de personas beneficiadas, al
haber gente que realizaba mas de un cruce.

8 Kelly Hernandez “The Crimes and Consequences of lllegal Immigration: A Cross-Border Examination of Operation
Wetback, 1943 to 1954”. Western Historical Quarterly, Western History Association, 2006, p.426
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tales como el que operd de 1917 a 1921, ésta fue la primera ocasion en que se buscaba
llegar a un acuerdo en la materia de forma bilateral, que contemplara la provision de
ciertos estandares y garantias laborales y de vivienda para los trabajadores participantes.

Para administrar el programa y asegurar el cumplimiento de los acuerdos por
ambas partes, se le doté con una robusta estructura burocratica que incluia a distintas
secretarias de Estado y agencias gubernamentales a nivel federal, estatal e incluso
municipal, en ambos paises. “Los nombres y deberes de las agencias gubernamentales
involucradas cambiaron durante el periodo; durante varios afios después de la Segunda
Guerra Mundial, los contratos laborales se hicieron de manera directa entre los
empleadores de Estados Unidos, y los trabajadores mexicanos, y la maquinaria

burocratica retrocedi6 drasticamente”.®®

2.2.1.2 Balance

Los resultados, asi como los efectos del Programa han sido ampliamente debatidos,
habiendo criticos y simpatizantes, pero lo que es innegable es que el programa fue un
hito en la historia de la migracion mexicana hacia el norte e impacté directamente en el
desarrollo de la dinamica a futuro. Al respecto, Durand enlista una serie de atributos y
factores negativos del Programa; a continuacién se recogen los principales:®*
Atributos
1. Como se ha mencionado ya, se dejo un esquema unilateral de contratacion por
uno bilateral y las caracteristicas de los migrantes cambiaron también, pasando a
ser un fendmeno predominantemente legal, masculino, temporal y rural.
2. El acuerdo significo el reconocimiento explicito de un mercado de trabajo
binacional, y otorgé a México una posicion de excepcionalidad con respecto otros

paises en materia migratoria y laboral.

# Manuel Garcia y Griego, “The importation of Mexican Contract Laborers to the United States, 1942-1946”, en
“Between two worlds: Mexican Immigrants in the United States”, Gregory Gutiérrez Davis (editor), Jaguar Books,
1996, p. 48

84 Jorge Durand, op. cit.
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3. Sus 22 ainos de vigencia son a la vez una muestra de su solidez, capacidad de
adaptacion y conveniencia para ambas partes, y un atributo en si mismo, al haber
permitido el movimiento de millones de personas durante el periodo sefialado.

4. Pese a que el programa se traté predominantemente de trabajadores agricolas en
momentos especificos mostro flexibilidad, y permitié también la movilizacién de
trabajadores en sectores como el ferroviario o minero en momentos especificos.

Factores negativos

1. Pese al importante volumen de migrantes que fueron movilizados por medio del
Programa Bracero, éste era superado por mucho por la oferta de trabajadores,
propiciando la migracion indocumentada, la cual a su vez mermaba la fortaleza
del Programa.

2. La negociacion de condiciones de trabajo para miles o cientos de miles de
trabajadores naturalmente resultd en constantes conflictos entre empleadores y
empleados. Dichos conflictos, que inicialmente beneficiaron a México, por la
condicion de Guerra de Estados Unidos, progresivamente fueron en su
detrimento.

3. La operacién del programa significo un importante gasto de dinero y tiempo para
los empleadores y el gobierno de Estados Unidos, mientras que en México
propicié esquemas de corrupcion en los procesos de seleccion de los braceros.

2.2.2 Funcion consular

Tal y como se ha mencionado ya, durante sus 22 ainos de vigencia, el Programa Bracero,
el contexto internacional, y la relacién bilateral variaron mucho, por lo que no es de
extrafiarse que el accionar consular mexicano también experimentara cambios. El
periodo en cuestion se caracterizo por la relativa disminucion en la intensidad de la labor
consular mexicana. La centralidad que tuvo el Programa Bracero en la politica migratoria
mexicana y en la relacion bilateral, significo un menor énfasis en el accionar consular
mexicano.

Dado que el Programa por si mismo contaba con mecanismos de seguimiento y

de resolucion de disputas, la presentacion y administracion de querellas eran
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principalmente administradas de forma centralizada, a través de la nutrida estructura
burocratica del Programa Bracero. Por ello, el papel desempefiado por los consulados
fue mas bien uno de observacion y supervision directa in situ, siendo los consulados la
primera instancia receptora de quejas y verificadora de condiciones

Otras posibles explicaciones a esta ralentizacion de la actividad consular, son “el
interés del gobierno mexicano en mantener el stafu quo como una valvula de escape
para los problemas economicos y politicos; asimismo, era una manera de evitar
tensiones con Estados Unidos en el control de los flujos migratorios”.®®

Por otra parte, de acuerdo a Sherman, la reduccién consular se debia mas a la
prevalencia de un estado de relativa solidez econdémica y politica al interior del pais, el
cual gener6 una falta de interés del gobierno de México por utilizar a la defensa de su
poblacién en el exterior como un mecanismo de legitimacién al interior.%

En suma, el periodo de 1942 a 1964, durante el cual estuvo vigente el Programa
Bracero, fue uno sumamente complejo, de dinamicas migratorias contradictorias y una
constante oscilacién en el accionar gubernamental entre el deseo de cooperacion para
utilizar la migracion como herramienta de beneficio economico y la necesidad de

enfrentamiento y posturas nacionalistas con fines politicos.
2.3 La era de la migracién no institucionalizada

La conclusién del Programa Bracero en 1964 significé el final de la cooperacion
institucionalizada en materia migratoria entre ambos paises, sin embargo, ello no
significd que cesaran los flujos migratorios. Tras afios de basar sus esquemas de
produccion en la abundancia de mano de obra barata mexicana, el sector agricola no
estaba listo para renunciar por completo a esta comodidad.

Ello, aunado a una importante oferta de trabajadores mexicanos, muchos de los
cuales habian recibido ya los beneficios econdmicos de emplearse al norte de la frontera,

significo que lejos de reducirse los numeros de cruces fronterizos, simplemente se
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Alexandra Délano, p. 151, op. cit.
% Rachel Sherman, “From state introversion to state extension in Mexico: Modes of emigrant incorporation, 1900-
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consolido lo que era ya una tendencia de afios, a saber, el fortalecimiento de la migracion
indocumentada.

Frente a esta situacion, los constantes esfuerzos del gobierno mexicano por
persuadir a su contraparte para reiniciar el Programa Bracero en la década siguiente a
su cancelacion, se encontraron con una firme y constante negativa. Ante ello, eran
limitadas las herramientas de negociacion disponibles para México.

Este periodo, denominado en la presente investigacion la Era de la Migracion No
Institucionalizada, tiene sus inicios formales en 1964 y se extiende hasta el afio de
1986. Su principal caracteristica es el crecimiento constante de la migracion mexicana
de manera indocumentada, al amparo del consentimiento tacito y la falta de cooperacion
por parte de ambos gobiernos. Como se podra observar a continuacion, muchos de los
elementos presentes en el panorama migratorio actual, surgieron o se consolidaron

durante esta etapa.

2.3.1 La Ley de Inmigraciéon y Nacionalidad de 1965 o Hart—Celler Act

El fin del Programa Bracero se vio seguido, casi inmediatamente, por la promulgacion de
la Ley de Inmigracion y Nacionalidad de 1965. La llamada Hart—Celler Act, ha sido
considerada por diversos autores una respuesta al movimiento de derechos civiles que
habia comenzado durante la década anterior, y alcanzado mayor fuerza en los afios 60.

En palabras del entonces Fiscal General, Robert Kennedy, “En todos los demas
ambitos de nuestra vida nacional hemos eliminado la discriminacién basada en origen
nacional [...], sin embargo, este sistema es aln la base de nuestra ley de inmigracion”.?’
Lo anterior, es una referencia al sistema de cuotas de inmigrantes basada en
nacionalidad de origen, implementado a principios de siglo, y explicado en apartados

anteriores.

& Kennedy, Robert, en Krammer, Jerry, “The Hart-Celler Immigration Act of 1965. Political figures and historic
circumstances produced dramatic, unintended consequences”, Center for Immigration Studies, Septiembre, 2015,
[en linea], https://cis.org/Report/HartCeller-Immigration-Act-1965, [consulta:25 de octubre de 2017]. Traduccién
libre

51



En este sentido, la Ley Hart-Celler signficd un giro importante al reemplazar el sistema
de cuotas con uno fuertemente cargado hacia la reunificacion familiar, mediante la
llamada “migracion en cadena”, y la aceptacion de migrantes con base en su nivel de
habilidad y capacidad laboral. Igualmente destacable es que, por primera ocasion, la Ley
incluyo también a los paises del hemisferio occidental, incluyendo a México.

De esta forma, se impuso un limite numérico, normalmente de 20,000 personas,
al total de inmigrantes que podrian ser aceptados de cada pais, exceptuando a aquellos
que fueran admitidos por ser parientes de un residente o ciudadano de los Estados
Unidos, o a aquellos que poseyeran cualidades codiciadas necesarias para el desarrollo

econdmico, politico o cultural del pais.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Burd del Censo de los Estados Unidos, disponible en:

https://www.census.gov/prod/2009pubs/acs-10.pdf, [consulta:25 de octubre de 2017]

Durante el discurso presentado durante la ceremonia de firma de la Ley, el 3 de octubre
de 1965, en la Estatua de la Libertad, el presidente Johnson habria de decir las siguientes

palabras “La ley que firmamos aqui hoy, no es una ley revolucionaria. No afecta la vida
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de millones. No va a moldear la estructura de nuestras vidas diarias, ni abona de manera
importante a nuestra riqueza o poder”,?® en un intento por destacar la importancia a largo
plazo de dicha norma. Irénicamente, a la fecha, la Ley de 1965, es considerada aun una
de las mas trascendentales en la historia de la materia, por la forma en que habria de
revitalizar la inmigracion internacional (véase Grafica 1) y modificar el rostro de la

migracion y por ende del pais.

2.3.2 Consecuencias en la migracién mexicana

Como se ha mencionado, pese a las mayores restricciones impuestas a la migracion de
personas del hemisferio occidental, la demanda de trabajadores por parte de la industria
y el sector en Estados Unidos no disminuyé. Esto, aunado al explosivo incremento de la
poblacion mexicana durante las décadas referidas (véase Grafica 2), asi como el
paulatino deterioro de la economia nacional, cuyo modelo de industrializacion a través
de la sustitucion de importaciones comenzaba a mostrar signos de agotamiento, significo
un incremento en el volumen de mexicanos dispuestos a cruzar la frontera en busqueda
de mejores oportunidades.

En el periodo entre 1965 y 1986 ingresaron de forma legal a Estados Unidos un
promedio de entre 60,000 y 70,000 mexicanos anualmente, es decir un total de
aproximadamente 1.3 millones,®® cifra considerablemente inferior al experimentado
durante los 20 afios previos.

Por ello y puesto a que, como se ha mencionado, el fin de la cooperacion
migratoria no significo el fin del deseo de migrar, no es de extrafiarse que algunas
estimaciones coloquen en 28 millones los cruces de personas indocumentadas que se

dieron durante el mismo periodo.*

88 Lyndon Johnson, “President Lyndon B. Johnson's Remarks at the Signing of the Immigration
Bill Liberty Island, New York ”, 3 de octubre de 1965, [en linea], http://www.lbjlibrary.org/lyndon-baines-
johnson/timeline/lbj-on-immigration, [consulta:25 de octubre de 2017]. Traduccidn libre
89 s .
Alexandra Délano, p. 156, op. cit.
% Ibid., p. 158
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Fuente: Elaboracion propia con datos censales del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, disponible en:
http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/ccpv/1950/default.html, [consulta:25 de octubre de 2017]

Es importante sefalar que dicha cifra estratosférica es posible debido a la circularidad
de los flujos de mexicanos, es decir, estos migrantes migraban hacia Estados Unidos de
modo estacional hasta lograr cierto ingreso o terminar cierta labor, para posteriormente
regresar a México con sus familias durante el resto del afio. Se estima que 23.4 millones
de ese total correspondié a migrantes temporales.®’

Dicha cualidad es una de las principales caracteristicas que habia adoptado la
migracion mexicana, diferenciandola de otros paises, cuyos migrantes normalmente lo
hacian con miras a permanecer de manera definitiva en el lugar de destino. Dicha
diferenciacion es explicable en buena medida por la cercania geografica entre ambos
paises, pero también por factores sociales y culturales que rebasan a esta investigacion.

El abundante flujo de migrantes mexicanos, en su mayoria temporales,

rapidamente provoco reacciones adversas por parte de algunos sectores de la sociedad

o fdem
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estadounidenses, los cuales comenzaron a asegurar que se trataba de una “invasion

silenciosa”®?

. Como respuesta a ello, el gobierno de aquel pais incrementé sus acciones
de control de la frontera, al tiempo que continué implementando operaciones de
deportacion de personas indocumentadas.

Esta doble postura de demanda laboral, pero relativa restriccion gubernamental
de la migracion, propicié el fortalecimiento y consolidacion de las redes de apoyo entre
migrantes, y de “el sistema de “coyotes” o trafico de indocumentados en la frontera, el
cual permitia a los migrantes cruzar sin tanta dificultad”.*

Estudios en la materia estiman que durante este periodo, aproximadamente 33%
de los migrantes eran detenidos durante su cruce por la patrulla fronteriza, lo cual
significaba que “en la practica, y en el peor de los casos, los migrantes podian pasar la
frontera en el tercer intento y sus posibilidades de éxito se incrementaban hasta 80 por

ciento si contaban con los servicios de un guia o coyote”.**

2.3.3 Reacciones de los gobiernos

El gobierno de Estados Unidos mantuvo una postura dual respecto a la migracion,
mientras que de forma tacita se permitia el ingreso de personas indocumentadas para
saciar las necesidades econdémicas, de forma oficial se ejercia una politica de control
migratorio unilateral, tratando al tema como un asunto estrictamente interno y como tal
se evitaba la negociacion con México.

Dicha postura fue sostenida durante el periodo en cuestion, excepto por
momentos especificos en los cuales sus intereses econdmicos impulsaron al gobierno
estadounidense a negociar con su contraparte un acuerdo migratorio. Especificamente,

durante los afios 70, las constantes tensiones entre Estados Unidos y los paises

2 Genoveva Roldan, “Migration from Mexico to the United States: The Renewed Liberal Paradox of NAFTA”, Revista
Latinoamericana de  Economia, Volumen 46, Numero 181, Abril-Junio, 2015, [en linea],
https://probdes.iiec.unam.mx/en/revistas/v46n181/body/v46n181a4 1.php, [consulta:27 de octubre de 2017]
% Barrientos Licona, Melisa, Migracidn y crisis: La disminucion de la migracion mexicana a Estados Unidos después
de 2008, Tesis de Licenciatura en Relaciones Internacionales, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad
Nacional Auténoma de México, 2015, p.39
94 .

Douglas Massey, op. cit.
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integrantes de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), llevaron a
aquel pais a ofrecer la negociacion bilateral del tema migratorio a cambio de comenzar
también negociaciones en materia energética y petrolera.

Dicha vinculacion de temas no fue bien recibida por parte del gobierno mexicano,
cuyo principal interés era el de preservar el statu quo, entendiendo que la migraciéon
indocumentada cumplia con la funcion de valvula de escape econdmica y demografica,
sin necesidad de una negociacion bilateral y que la vinculacion del tema migratorio con
el energético o cualquier otro de la agenda, sélo podria derivar en concesiones por parte
de México.

Durante las administraciones de los presidentes Diaz Ordaz, Echeverria Alvarez
y Lopez Portillo, se busco evitar cualquier tipo de participaciéon en el debate interno
migratorio estadounidense, con miras a evadir cualquier acusacion de intervencion en
sus asuntos internos, especialmente ante un contexto de creciente desaceleracion
econdmica, descontento y represidn politica al interior del pais. Con ello, “evitaban una
discusion nacional de la emigracion como resultado del fracaso de las politicas de
desarrollo”.*® Es a esto que se refiere el término de “politica de no tener politica”, acufiado
por Garcia y Griego.*

Es importante sefalar, que lo anterior no significo la cancelacion de los programas
consulares; todo lo contrario, el esfuerzo del gobierno de México en atencidon a sus
migrantes dejo de ser un tema manejado por las altas instancias burocraticas, para
regresar a ser un tema manejado directamente por los consulados.

Esta labor consistié principalmente en dos aspectos, por una parte, en el
fortalecimiento de la relacion con las organizaciones de migrantes, especialmente
durante el sexenio de Luis Echeverria, quien procuré mantener una relacion cercana con
las comunidades al norte de la frontera, a quienes exhortaba a “no cambiar su

» 97

nacionalidad” " y mantener sus vinculos culturales con su pais de origen.

% Alexandra Délano, p. 165, op. cit.

% Manuel Garcia y Griego; Mdnica Verea Campos, México y Estados Unidos frente a la migracion de indocumentados,
UNAM, México, Miguel Angel Porrua Editor, 1988

97 “Echeverria Urges Chicanos Not to Yield Mexican ldentity”, en New York Times, 19 de junio de 1972, [en lineal,
http://www.nytimes.com/1972/06/19/archives/echeverria-urges-chicanos-not-to-yield-mexican-identity.html,
[consulta:26 de octubre de 2017]
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En este sentido, se aprovechd el auge del movimiento pro derechos de los mexicanos y
mexicoamericanos, que alcanzo sus mayores niveles de fuerza durante las décadas de
los 60 y 70, fomentando el vinculo y acercamiento con algunas de las principales
organizaciones de mexicoamericanos que prevalecen hasta la fecha, como lo son el
Consejo Nacional de la Raza,® fundado en 1963 como la Organizacién Nacional de
Servicios para Mexicoamericanos (NOMAS por sus siglas en inglés) o el Fondo
Mexicoamericano para la Defensa Legal y la Educaciéon (MALDEF por sus siglas en
inglés).
Como parte de esta labor de vinculacién, a través de la red consular:

El gobierno ofrecié asistencia a los chicanos, fomenté los contactos con los lideres
y activistas mexicano-americanos, establecid programas de becas para los
mexicano-americanos que estuvieran interesados en estudiar en México (como
las Becas de Aztlan), doné fondos para el establecimiento de centros culturales y
distribuy6 libros mexicanos en las bibliotecas y escuelas de ciudades con

comunidades numerosas de mexicanos.*

Muchas de estas actividades que fueron implementadas con alcances mas o menos
amplios, han evolucionado y perdurando hasta la fecha y han sido institucionalizadas
como parte de la labor comunitaria desempenada por el Instituto de los Mexicanos en el
Exterior, a través de los Departamentos de Asuntos Comunitarios de los consulados.

A modo de ejemplo, destaca el programa de “Becas para Aztlan”, surgido durante
la administracién del Presidente Echeverria, en respuesta a demandas de integrantes
del llamado “movimiento chicano”, tales como José Angel Gutiérrez y Reies Lépez
Tijerina. Como parte de dicho programa se becaba a alumnos mexicoamericanos, para
que realizaran parte de sus estudios en México, o cursaran programas intensivos de
verano en universidades o instituciones educativas, sobre la cultura, historia y sociedad

mexicana contemporanea.'®

% En 2017, el Consejo Nacional de la Raza (NCLR por sus siglas en inglés) cambid su nombre a UnidosUS.

% Alexandra Délano, p. 163, op. cit.

190 jos6 Angel Gutiérrez, Chicano Manual on How to Handle Gringos, Arte Publico Press, Universidad de Houston,
2003, p. 106

57



Este programa, que enfrentd importantes criticas y retos al interior de Estados Unidos,
habria de ser terminado por cuestiones presupuestarias durante el sexenio de Miguel de
la Madrid. Sin embargo, se mantiene aun como un antecedente importante para el actual
programa IME-Becas.'"’

Por otra parte, se reforzaron nuevamente los esfuerzos locales de proteccion
consular, para ello, se doté a la Secretaria de Relaciones Exteriores de una nueva
estructura administrativa en materia de proteccion y asistencia consular. Se llevo a cabo
la division de la Direccion General de Proteccion y Asuntos Comunitarios, creando dos
direcciones generales, con sus propias prioridades, programas y operaciones. Ello fue
traducido también a nivel operacional al interior de los consulados, en donde se conformé

un Departamento de Proteccion encargado especificamente de la materia.'%
2.4 La Reforma Migratoria y la “Era de la Contradiccion”

Podria argumentarse, que el afio de 1986 ha sido uno de los mas trascendentes en la
relacion entre México y Estados Unidos, principalmente a causa de dos acontecimientos
que habrian de cambiar sustancialmente la relacion bilateral: la incorporacion de México
al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio y la promulgacion de la Ley
de Reforma y Control de Inmigracion de 1986, o Immigration Reform and Control Act of
1986 (IRCA).

Como se vera con mayor detalle durante el presente apartado, estos dos hechos
cambiaron en buena medida la concepcion mutua de ambos paises y sentaron las bases
para el desarrollo de la relacion bilateral tal y como la conocemos hoy en dia, dando inicio
a un periodo histérico que algunos autores denominan la “Era de la Contradiccion”, la
cual habria de continuar hasta que los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001
cimbraran a Estados Unidos y al mundo entero.

Esta contradiccion es una referencia al surgimiento o consolidacion de dos

posturas encontradas por parte del gobierno de Estados Unidos hacia México, por una

101 fdem.

192 baniel Hernandez, p. 79, op. cit.
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parte, el deseo de mayor acercamiento e integracion regional en materia econémica y
comercial, fomentando la libre movilidad de bienes, servicios y capitales, mientras que,
por la otra, una tajante negativa a reconocer la existencia de un mercado laboral
binacional. Dicha situacion se acentuaria aun mas tras la entrada en vigor en 1995 del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).

El resultado de dicha contradiccién, fue que:

En los afos venideros, Estados Unidos gastaria una cantidad creciente de
recursos financieros y humanos para demostrar al publico americano que la
frontera estaba bajo control y no era porosa respecto a migrantes o drogas, aun
cuando se estaba volviendo crecientemente permeable en lo referente a otros
flujos. Permitir la entrada a trabajadores mexicanos, fingiendo no hacerlo no era
nada nuevo. Pero mientras que este tipo de hipocresia se podia sostener a un
costo relativamente bajo durante las eras de bracero y los indocumentados,
después de 1986 la ilusion se convirtio crecientemente costosa para mantener, no
solo para los migrantes mismos, sino para los ciudadanos y contribuyentes en

ambos lados de la frontera.'®

Para entender este grado de contradiccion y ambivalencia en el actuar de
estadounidense es importante comprender el contexto politico y econdmico que se vivia

en aquel pais.

2.4.1 Contexto histoérico

La década de los afios 70 en Estados Unidos fue complicada econdmica y politicamente,
las crisis petroleras, asi como sucesos internacionales como la derrota estadounidense
en Vietnam o la consolidacion del gobierno sandinista en Nicaragua, dentro de su
tradicional espacio de influencia, dieron pie a un ambiente generalizado de miedo y

escepticismo en el publico norteamericano, factor importante para que fuera electo como

103 Douglas Massey; Jorge Durand; Nolan Malone, Beyond Smoke and Mirrors. Mexican Immigration in the Era of

Economic Integration, Russell Sage Foundation, 2003, Capitulo 5, Seccidn 1, parrafo 2.
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presidente Ronald Reagan, quien durante su mandato se habria de convertir en un
emblema de la ideologia de derecha estadounidense.

La relacién con México fue uno de los principales medios de aplicacién de dos de
los representativos ideales encumbrados por la administracion Reagan, a saber, el libre
mercado y el fortalecimiento del control migratorio, como via para salvaguardar la
seguridad nacional, frente a las amenazas externas.

En materia migratoria, el incremento en las medidas de control era visto como un
tema de extrema urgencia, ante las constantes “oleadas” e “invasiones” de los migrantes,
principalmente centroamericanos y mexicanos. Frente a ello, era necesario implementar
una estrategia de movilizacion y militarizacion en la frontera, incrementando el numero
de efectivos ahi posicionados, y dotandoles de mejores condiciones tecnoldgicas.

En 1982, el Representante Bill McCollum, del estado de Florida, presento ante el
Congreso la iniciativa H.R. 7234, también conocida como la Ley de Emergencia
Inmigratoria (Immigration Emergency Act). A través de dicha iniciativa, se buscaba dotar
al presidente con poderes especiales para declarar el estado de emergencia si a su juicio:

1. Un numero sustancial de inmigrantes indocumentados de un pais o area

geografica determinada estaban listos para partir rumbo hacia Estados Unidos, o

lo habian hecho ya, y

2. Los recursos y procedimientos normales del Servicios de Inmigracion y

Naturalizacién fueran insuficientes para manejar estos flujos.'®
Si bien dicha iniciativa no logré prosperar al interior del congreso, es importante como
indicativo del contexto histérico, y como antecedente directo de las reformas que estaban

por venir.
2.4.2 L ey de Reforma y Control de Inmigracion de 1986

El 23 de mayo de 1985, el Senador Republicano Alan Simpson, del estado de Wyoming,

presento por tercera vez ante el Senado una propuesta de reforma al sistema migratorio,

104wy R, 7234 — 97th Congress: Immigration Emergency  Act.”, 1982, [en linea],
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llamada la iniciativa S.1200 o bien, Ley de Reforma y Control de Inmigracion (IRCA).
Dicha iniciativa fue el resultado de un extraordinario esfuerzo bipartidista, encabezada
por el Senador Simpson y el Representante Demécrata Peter W. Rodino del estado de
Nueva Jersey.

Su objetivo principal era reformar el sistema migratorio estadounidense, para
reducir la cantidad de migrantes indocumentados viviendo en Estados Unidos, por medio
de cuatro principales mecanismos, orientados a disuadir, detener, regularizar y prevenir
los citados de inmigrantes.'®
1. La penalizacion de la contratacion de trabajadores migrantes indocumentados.
Desde la perspectiva de los legisladores estadounidenses, resultaba claro que incluso
bajo las paupérrimas condiciones laborales que afrontaba un importante sector de los
migrantes, la promesa de un salario estadounidense seguia siendo suficientes para
atraerlos, y, por ende, para disuadir la migracion, los esfuerzos del gobierno se debian
enfocar en reducir el factor de atraccion.

Por ello, la iniciativa contemplaba, por primera vez, el exigir a los empleadores
verificar el estatus migratorio de sus trabajadores, imponiendo multas y castigos a
aquellos que incumplieran, o contrataran conscientemente a personas indocumentadas.
Especificamente ésta fraccion de la legislacion result6 sumamente controversial,
enfrentando una importante oposicidon por parte de las principales organizaciones
empresariales, agricolas y patronales del pais, acostumbrados al uso de la mano de obra
barata.

Finalmente, los intereses de las partes se conciliaron mediante dos principales
medios:

A) La implementacion de la llamada Defensa Afirmativa para los
empleadores. Dicho concepto se refiere a que un empleador esta
obligado a verificar de buena fe el estatus legal de la persona a quien
esté contratando. Es decir, que no tiene la obligacion de verificar la

autenticidad de los documentos probatorios de estatus.'®

105 Douglas Massey, Jorge Durand, Nolan Malone, p. 164, op. cit.

Legal Information Institute, “8 U.S. Code § 1324a - Unlawful employment of aliens”, Cornell Law School, [en linea],
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B) El fortalecimiento de los programas de trabajadores agricolas
temporales, y la regularizacion del estatus migratorio de algunas
personas.

2. Laregularizacion del estatus migratorio de personas migrantes ya radicados en Estados
Unidos.

A fin de lograr enfocar los recursos y esfuerzos institucionales hacia la prevencion

del arribo de nuevos migrantes, la Ley contemplo ofrecer lo que se ha conocido como

foug ]

una “amnistia” para todos aquellos migrantes indocumentados que pudieran demostrar
haber residido de manera continua en los Estados Unidos desde cuando menos el 1° de
enero de 1982.

Como se ha mencionado ya, otra motivacion importante para incluir ésta polémica
fraccidn en la iniciativa, fue la necesidad de apoyar a los empleadores estadounidenses
cuyas industrias dependian fuertemente de la mano de obra inmigrante.

La intencién de la iniciativa era proveer un “tnico gran arreglo””’, tras el cual no
habria tolerancia para la inmigracion indocumentada. Dicha estrategia demostroé no ser
la mas eficaz, puesto que, al obtener residencia y en algunos casos la ciudadania,
muchos trabajadores no se encontraban ya dispuestos a trabajar bajo las mismas
condiciones, por lo que seria necesario volver a importar mano de obra indocumentada.

Las estimaciones respecto al numero exacto de mexicanos que se beneficiaron
por esta medida varian, sin embargo, se estima que aproximadamente 2.3 millones de
mexicanos regularizaron su estatus migratorio a través de IRCA, es decir, mas de 80%
del total de beneficiarios."®®

3. El incremento de los recursos y capacidades de la policia fronteriza.

Con miras a detener a posibles nuevos migrantes indocumentados antes de que
pudieran ingresar al pais, IRCA contemplaba el incremento en los recursos humanos y
financieros destinados al patrullaje de la frontera. Esta militarizacion de la frontera fue

también un mecanismo para satisfacer las demandas de los sectores mas

107 Miles, Jack, “A Bold Proposal on Immigration”, The Atlantic, Junio 1994, [en linea],
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conservadores, que como se ha mencionado, percibian los flujos migratorios como una
invasion silenciosa y como tal debia de ser repelida por cualquier medio necesario.
La facultad presidencial de declarar Estado de Emergencia por cuestiones migratorias.

Recogiendo la iniciativa de 1982 del Rep. McCollum, en su seccion 113, IRCA
establecio un fondo de emergencia de inmigracion, con 35 millones de ddlares,
destinados a reforzar las capacidades de la patrulla fronteriza, asi como otras agencias
gubernamentales federales y locales. Para acceder a los recursos del fondo, seria
necesario una declaracion de Estado de Emergencia por parte del Presidente,
“certificando su existencia ante los Comités Judiciales de la Camara de Representantes
y del Senado”.'®
Tras meses de arduas negociaciones y debates internos, y producto de uno de los mas
importantes esfuerzos bipartidistas en la historia legislativa estadounidense, el 6 de
noviembre de 1986, el Presidente Reagan firmo el documento convirtiéndolo en ley. En
su discurso presentado durante la ceremonia de firma de la Ley, el Presidente Reagan,
aseguré que su pais habia sido afectado de manera creciente por la inmigracion
indocumentada durante los ultimos 35 anos y que IRCA era un gran paso para enfrentar
ese reto a la soberania nacional.’®

Tal vision soberanista del tema coincidia con la postura esgrimida por el gobierno
mexicano, el cual mantenia su histérica postura de no intervenir en los asuntos
legislativos estadounidenses en materia migratoria, entendiendo que se trataba de un
tema de su competencia.

En este sentido es importante sefalar que en los afios inmediatamente posteriores
a la promulgacion de IRCA, el gobierno de México reformé el Articulo 89 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para incluir los principios
normativos de la politica exterior mexicana, entre los cuales se encuentra la no

intervencion.

109 "Immigration Reform and Control Act of 1986". "8 USC 1101 note", 1985, [en linea],
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Ante ello, la respuesta mexicana se limitd de nueva cuenta al reforzamiento de la politica
de proteccion consular para salvaguardar los derechos humanos y laborales de sus
connacionales.

Adicionalmente, durante el periodo de negociacion de IRCA, se llevaron a cabo
consultas entre ambos gobiernos sobre las posibles implicaciones de la iniciativa e
incluso se incluyé como parte de la Ley la creacion de la Comision para el Estudio de la
Migracion Internacional y la Cooperacion para el Desarrollo Econdémico, conocida
sencillamente como Comision Asencio, por el ex Subsecretario de Estado
estadounidense Diego Asencio, quien la presidio inicialmente.

Dicha comisién, creada a raiz de la seccion 601 de IRCA, se integraba por los
lideres de la mayoria y de la minoria en ambas camaras del Congreso, y tenia como
objetivo “examinar las condiciones en México y otros paises emisores que contribuyen a
la migracion indocumentada hacia Estados Unidos, asi como posibles programas de
inversion y comercio, mutuamente benéficos, con el objetivo de aliviar dichas
condiciones”.""!

Es de destacar el nombramiento explicito de México en el cuerpo de la norma
juridica, siendo el unico pais al cual se le hizo referencia directa. Esto, innegablemente,
es muestra de la importancia concedida por Estados Unidos a la relacion bilateral y funge
como eslabon entre los dos temas mas importante de la agenda de la época, la migracion
y el comercio y el desarrollo.

Esta vinculacion fue de nuevo reafirmada en 1990, al presentarse las conclusiones
y recomendaciones del estudio de la Comisidn, las cuales sefialaban que el unico medio
para detener la migracion era la creacion de empleos y el desarrollo econémico en los
paises expulsores, y que el “acceso mejorado a los mercados estadounidense y de otros

paises desarrollados es la llave para el futuro econdémico del area”.'*?

1 "Immigration Reform and Control Act of 1986". "8 USC 1101 note", op. cit.
"2 juan Manuel Sandoval, “Los movimientos migratorios: una mirada desde el sur”, Francisco Hidalgo (editor),
Migraciones: un juego con cartas marcadas, Ediciones Abya-Yala, Ecuador, junio 2004, p. 118
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Efectos y consecuencias

Los efectos y consecuencias de IRCA fueron muy amplios y son objeto de estudio aun a
la fecha, sin embargo, en la presente investigacion se agruparan en tres categorias, a)
consecuencias en los flujos migratorios, b) efectos en la vida de los migrantes
beneficiados y c) efectos y consecuencias en la politica migratoria.

a) Innegablemente, pese a la complejidad de instrumentos incorporados, IRCA
fallé desde la perspectiva de la reduccion de la inmigracion tanto documentada como
indocumentada. Como se ha mencionado, la continuada demanda de mano de obra
barata, asi como la subsistencia de los factores de expulsion en los paises de origen de
los migrantes llevaron a que, tras un inicial descenso en el numero de inmigrantes
indocumentados producto del programa de regularizacion puesto en marcha, el flujo
continuara e incluso se incrementara.

Un posible motivo para el incremento en los flujos migratorios mexicanos, fue la
obtencion de una via legal para el ingreso de familiares directos de los beneficiarios.
Asimismo, es posible que este efecto se extendiera incluso a aquellos familiares y
conocidos que no calificaban para obtener legal estancia en el pais, al considerar la
opcion de migrar de forma indocumentada repentinamente mas viable.

b) De acuerdo a encuestas realizadas por el Departamento del Trabajo de Estados
Unidos, un numero importante de inmigrantes experimenté mejoras en sus condiciones
de vida, producto de la obtencién de un estatus migratorio regular.””®* Empero, las
repercusiones a mediano y largo plazo en la calidad de vida, ingreso, nivel de educacion
e incluso salud entre los beneficiarios y sus descendientes no han sido sujetos de una
investigacion profunda.

c) Finalmente, un efecto que tuvo IRCA fue la consolidacién e institucionalizacién
de una perspectiva que vincula de manera directa la migracién (especialmente la
indocumentada), con la seguridad nacional. Producto de ello, se experimenté una

expansion de las capacidades de las agencias de control migratorio, y una marcada

1 Mary G. Powers; Ellen Kraly Percy; William Seltzer “IRCA: Lessons of the Last U.S. Legalization Program”, Migration

Policy Institute, 1 de julio de 2014, [en linea], https://www.migrationpolicy.org/article/irca-lessons-last-us-
legalization-program, [consulta:2 de noviembre de 2017]
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militarizaciéon de la frontera. Como se vera en posteriores apartados, dicha tendencia
habria de ser reforzada y radicalizada tras los atentados terroristas del 11 de septiembre
de 2001.

Lo anterior dio pie a la modificacion de los patrones migratorios. Las crecientes
complicaciones para cruzar la frontera, aunados a la citada regularizacion de millones de
migrantes mexicanos, redujo la histérica circularidad del fenémeno y propicié la

permanencia de forma indefinida.

2.4.3 La década de los 90

Como es posible observar en la Grafica 3, en los afios 70 comenzd una intensa
expansion en la cantidad de gente nacida en México radicada en Estados Unidos. En
este sentido, la percepcidon estadounidense de una frontera excesivamente porosa no
resultaba numéricamente disparatada, aun cuando las causas, sus caracteristicas y las

consecuencias del fendmeno pudieran ser debatidas.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Gibson Campbell; Kay Jung “Historical Census Statistics on the Foreign Born
Population of the United States: 1850 to 2000”, U.S. Census Bureau, Population Division, Working Paper, Nium. 81,
2008
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Pese a los esfuerzos por controlar la inmigracion en general, y particularmente la
migracion mexicana indocumentada, para finales de la década de los 80, era evidente
que IRCA vy la estrategia implementada no estaban logrando los resultados esperados y
era necesario realizar ajustes. Como resultado, la década de los 90 fue una época
marcada por una intensa labor legislativa y policial en la materia a nivel federal, estatal y
local.

2.4.3.1 Acciones federales

Durante la presidencia de George H. W. Bush, se promulgé la Ley de Inmigracion de
1990, la cual mas alla de autorizar nuevos recursos para las labores de patrullaje
fronterizo, buscé reformar la via en que eran admitidos los inmigrantes internacionales
por la via legal. Para ello se modificaron las cuotas totales de visas otorgadas anualmente
y se llevé a cabo una reestructuracion del proceso de reunificacion familiar, acotandolo
mas a familiares directos. De igual forma, fue mediante esta Ley que se creo la llamada
“Loteria de visas”. Este sistema buscaba fomentar los flujos de paises con bajos niveles
de inmigracion a Estados Unidos, siendo el caso irlandés el mas relevante por su
volumen.” Al momento de su creacion, la loteria permitia el ingreso de migrantes de
cerca de 30 paises, de los cuales, aproximadamente 40% eran irlandeses 80% eran
europeos.

El inicio de la presidencia de William “Bill” Clinton, en 1993 significé un importante
incremento en las acciones de control fronterizo, las cuales se llevaron a cabo
principalmente a través de operativos destinados a sellar la frontera en 4 puntos

especificos, utilizados historicamente por los inmigrantes indocumentados.

114 , o . es . . . . ,
Durante la década de los afios 80s, la migracién irlandesa indocumentada hacia los Estados Unidos aumento de

manera importante, debido principalmente a las condiciones econdmicas en su pais de origen. A diferencia de
otras épocas, la legislacién migratoria estadounidense no favorecia su ingreso legal en el pais, por lo que se ided en
el Congreso el sistema de “Loteria de Visas” como un medio para legalizar la migracidn irlandesa. Michael E. Miller,
“Diversity visa lottery, criticized after New York terrorist attck, was invented to help the Irish”, The Washington
Post, 1 de noviembre de 2017, [en linea],
https://www.washingtonpost.com/news/retropolis/wp/2017/05/02/straight-up-pork-barrel-politics-how-the-
green-card-lottery-was-invented-to-help-the-irish/?noredirect=on&utm_term=.4be74f50f779, [consulta:2 de
noviembre de 2017]
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Asi, en el ano de 1993 se reforzo la presencia de la patrulla fronteriza en las zonas de
San Diego, El Paso, Arizona y el sur de Texas. Estos operativos formaban parte de la
estrategia de “prevencion mediante disuasion” (prevention through deterrence), la cual
se basaba en la idea de que, al cerrar las principales vias de acceso fronterizo, los costos
y riesgos de cruzar de manera indocumentada a través de regiones mas remotas o con
caracteristicas geograficas mas extremas, resultarian suficiente para disuadir el cruce
indocumentado."

Posteriormente, en 1996, fue aprobada la Ley de Reforma de la Inmigracion llegal
y de Responsabilidad del Inmigrante (IIRAIRA por sus siglas en inglés), la cual destaco
por ser la primera en incluir en su nombre mismo el tema de la inmigracion
indocumentada, dando fe del creciente clima de adversidad hacia este fenomeno.

Los principales puntos a destacar de IIRAIRA fueron el nuevo reforzamiento de
las capacidades de la patrulla fronteriza, la modificacién de los procedimientos de
deportacion a fin de agilizarlos, el endurecimiento de las sanciones tanto a los
empleadores que contrataran indocumentados como a los migrantes mismos y la
restriccion del acceso de migrantes a servicios publicos, inclusive llegando a restringir
los derechos de aquellos asentados legalmente en el pais.'"® Sin duda alguna, se trata
de uno de los esfuerzos mas severos y punitivos por restringir la inmigracion
indocumentada.

La firmeza de la conviccién del gobierno estadounidense de realmente detener
estos flujos es severamente cuestionable, principalmente por la negativa a ejercer y
hacer cumplir las penalizaciones en materia de contratacion de trabajadores con estatus
irregular. Muestra de ello, es que, para el afio de 2001, 15 afios después de la entrada
en vigor de las primeras penas para empleadores y 5 afos después de la entrada en
vigor de IIRAIRA, el numero de agentes destinados a verificar el cumplimiento de la

1 Wayne Cornelius, “Evaluating Enhanced U.S. Border Enforcement”, Migration Policy Institute, 1 de mayo de 2004,

[en linea], https://www.migrationpolicy.org/article/evaluating-enhanced-us-border-enforcement, [consulta:3 de
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legislacion migratoria-laboral era de solo 124 en todo el pais, comparado con los 9,500
agentes ubicados en la frontera.""” Al respecto, Massey, Durand y Malone comentan que:

La estrategia de fortalecimiento de la frontera que evolucion6 en Estados Unidos
después de 1986 tenia poco que ver con la realidad de la inmigracidon o con la
operacion real del sistema migratorio, cuyos origenes podrian ser rastreados a
1942 e incluso antes. Tenia mucho mas que ver con los temores e inseguridades
domésticos, que con cualquier aumento real en la migracién indocumentada o

cambio en la inmigracién mexicana.'"®
2.4.3.2 Acciones estatales

Histéricamente, en Estados Unidos la migracion ha sido un tema de ambito federal, por
lo que los gobiernos estatales cuentan con relativamente poco margen de maniobra en
el tema, pese a ello, en distintos momentos de la historia, algunos han optado por
involucrarse lo mas posible en la materia. En ocasiones esta labor subnacional ha servido
como relativo contrapeso a las posturas del gobierno federal y ha beneficiado a los
inmigrantes. Este no fue el caso durante los afios 90.

Sin duda alguna, el mas representativo de los esfuerzos estatales por contener la
inmigracion indocumentada fue la Proposicion 187 de California. La importancia de dicha
iniciativa radica no solo en el hecho de haberse originado en el estado mas poblado y
rico de Estados Unidos, sino también en el que tiene histéricamente mayor numero de
inmigrantes.

Dicha medida presentada en 1994 por el representante estatal Mountjoy, fue
votada y aprobada por el electorado californiano con 59% de los votos''® y contaba con
5 secciones, de las cuales las primeras tres prohibian a los inmigrantes indocumentados

el acceso a servicios publicos como educacion, salud o beneficios econdmicos, las
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ultimas dos penalizaban a nivel estatal la creacion, venta, distribucion y posesion de
identificaciones y documentos migratorios falsos y forzaban a las autoridades locales a
cooperar de manera mas estrecha con las agencias migratorias federales.

Si bien la mayoria de las iniciativas de la Proposicion fueron declaradas
anticonstitucionales y bloqueadas por el poder judicial, su importancia trascendio a la
aplicacion local, siendo una importante fuente de inspiracion y aliento para los futuros
proponentes de IIRAIRA.

2.4.4 Reacciones del gobierno de México

Durante las décadas de los afios 80 y 90, el gobierno mexicano optd acatar el principio
de no intervencidn y por mantenerse distante de las politicas estadounidenses y de sus
asuntos internos, por lo que la estrategia mexicana se baso principalmente en cuatro
ejes.

Por una parte, se impulsaron los mecanismos de dialogo y acercamiento
bilaterales, tales como los ya mencionados foros, la Comision Asencio y el Grupo de
Trabajo sobre Migracion y Asuntos Consulares de la Comision Binacional México
Estados Unidos, que daria como resultado la firma del Memorandum de Entendimiento
sobre Proteccion Consular de Nacionales de México y de Estados Unidos.

Por otra parte, se busco fortalecer las capacidades de los consulados mexicanos,
principalmente en lo referente a la labor de proteccion y asistencia consular. Si bien, en
esta ocasion, dichos esfuerzos se llevaron a cabo en un contexto de importantes
restricciones presupuestales que derivaron la fusién de las Direcciones Generales de
Proteccion y Servicios Consulares,'® durante la época se dieron importantes avances
en la creacion e institucionalizacion de algunos de los principales programas legales que
perduran hasta la fecha.

En la Reunién de Consules de 1987, al afio siguiente de la promulgaciéon de IRCA

“se acordo6 por primera vez que los consulados comenzaran a brindar asesorias legales

120 . . . . .y .y
Alma Arambula Reyes, Proteccion Consular a los mexicanos en el exterior, Centro de Documentacion, Informacién

y Analisis, CdAmara de Diputados, México, septiembre de 2008, p. 6
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para ayudar a los connacionales a 'moverse' en el complejo proceso legal que les
permitiria regularizar su situacion”."?’

El formato de dichas asesorias habria de evolucionar paulatinamente, surgiendo
en 1998 el Programa de Asistencia Juridica a Mexicanos a través de Asesorias Legales
Externas (PALE), el cual fue institucionalizado en el afio 2000, bajo el nombre de
Programa de Asistencia Juridica a Mexicanos a través de Asesorias Legales Externas
en los Estados Unidos de América.'? Desde entonces, el PALE se ha convertido en uno
de los mas importantes programas de proteccion y asistencia consular mexicanos,
ofreciendo asesorias legales a los connacionales mexicanos en practicamente todos los
ambitos del derecho.

De igual forma, en 2000 surgio el controvertido “Programa de Asistencia Juridica
a Mexicanos Sentenciados a Pena de Muerte”, el cual evolucionaria hasta convertirse en
el actual Mexican Capital Legal Assistance Program (MCLAP), cuyo objetivo es evitar el
uso de la pena de muerte entre mexicanos radicados en Estados Unidos, mediante la
contratacion de equipos legales especializados en casos de pena capital.

En paralelo al surgimiento de estos programas, se lograron importantes avances
en el ordenamiento y sistematizacion de la labor consular. Notablemente, el avance
tecnoldégico permitié el surgimiento de sistemas informaticos destinados al registro y
seguimiento de casos de proteccion y asistencia consular ayudando a incrementar su
coherencia, eficiencia y transparencia.'?®

Es importante sefialar que fue durante este periodo cuando, a través de la Ley de
Nacionalidad de 1998, se legaliz6 la posesion de la doble nacionalidad en México. Previo
a dicha reforma, la adquisicién de una nueva nacionalidad significaba la pérdida de la
nacionalidad mexicana. Esta norma, aparentemente inconexa con la labor consular
significd que aquellos mexicanos elegibles para obtener la nacionalidad estadounidense
podrian hacerlo sin temor a perder la mexicana, protegiéndoles asi de los posibles
efectos de medidas antiinmigrantes en Estados Unidos.

121 .. s, . ez s . . . .
Reyna Torres Mendivil, “Morfologia, tradicién y futuro de la practica consular mexicana”, Revista Mexicana de

Politica Exterior, Num. 101, Mayo-Agosto 2014, p. 74
22 Alma Arambula, p. 21, op. cit.

123 Reyna Torres, p.75, op. cit.
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Otro eje de accion fue la politica iniciada desde inicios de la década, mediante la cual se
buscé fomentar un mayor acercamiento a las comunidades mexicanas organizadas en
Estados Unidos, el cual se materializé6 con la creacién del Programa para las
Comunidades Mexicanas en el Exterior (PCME), antecesor del actual Instituto de los
Mexicanos en el Exterior.

Por medio de los programas de salud, educacion, cultura, deporte y vinculacion
comunitaria del PCME, se buscaba dar respuesta a las crecientes demandas de crear
un interlocutor directo con la diaspora mexicana, reconociendo la ya innegable
importancia politica y econdmica que habia alcanzado tanto al interior de Estados
Unidos, como en México.

Finalmente, la creciente interdependencia econdmica y comercial entre ambos
paises ocurrida a raiz de la entrada en vigor del TLCAN, forzé a los consulados a retornar
parcialmente a sus origenes e incluir de nueva cuenta entre sus atribuciones la
promocién economica y comercial. De esta forma, la “Era de la contradiccidn” alcanzaria

directamente a la operacion de la red consular mexicana.
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3. La migracion México — Estados Unidos, y la practica consular mexicana en el
siglo XXI

Tras las complejidades de la relacion migratoria y consular entre México y Estados
Unidos durante la ultima década del siglo XX, el nuevo siglo comenzé con la promesa de
ser un punto de inflexion, con un viraje hacia la mayor cooperacion en todos los ambitos,
entre dos paises cada vez mas interdependientes econdmicamente.

Inicialmente, las victorias presidenciales de Vicente Fox en México y George Bush
en Estados Unidos significaron un mayor acercamiento entre ambos paises y el deseo
por lograr una solucién bilateral al fendmeno migratorio; sin embargo, los atentados
terroristas del 11 de septiembre de 2001 habrian de modificar sustancialmente la forma
de Estados Unidos de relacionarse con el mundo exterior, siendo México uno de los
principales afectados.

Aunado a este acontecimiento, fendmenos importantes como el lanzamiento de la
llamada “Guerra contra el narcotrafico”, la crisis econdmica de 2008 y el inicio de la
presidencia de Barak Obama, han continuado moldeando la relacién bilateral hasta llegar
a su estado actual.

3.1 La busqueda de una reforma migratoria integral. 2000-2007

En diciembre de 2000, la politica nacional vivié uno de sus momentos mas trascendentes
en tiempos recientes. La eleccion presidencial de Vicente Fox y el fin de mas de 70 afos
de gobiernos priistas en México sacudio al pais y tuvo importantes consecuencias en la
forma en que se vinculaba con el exterior.

Desde luego, la relacion con su vecino, principal socio comercial, y hogar de la
mayor diaspora mexicana fue una de las arenas en las cuales se vivid el cambio, de

acuerdo a Délano:

El gobierno mexicano cambié de curso en lo referente a la funcion tradicional que se
asignaba a los temas de la migracion en la agenda nacional y en la bilateral. Alejandose

de la actitud pasiva y reactiva hacia las politicas migratorias de Estados Unidos, México
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decidié tomar la ofensiva y propuso una agenda para la cooperacién bilateral en esos

temas, sobre todo por medio de un acuerdo migratorio.'

Esta nueva actitud era posible en parte por el efecto del llamado “bono democratico”, el
cual permitia al nuevo gobierno mantenerse distante de las politicas migratoria y de
desarrollo del régimen anterior, al tiempo que otorgaba legitimidad para demandar
mejores condiciones de respeto a los derechos humanos de los migrantes, sin temor a
ser cuestionado por cuestiones politicas internas.

La nueva agenda bilateral de politica exterior del gobierno del presidente Fox
buscaba proponer de forma activa un mayor acercamiento y cooperacion con Estados
Unidos en diversos temas, incluyendo una profundizacion del TLCAN, el reforzamiento
de la cooperacion en contra del narcotrafico y el crimen organizado y, desde luego, la
migracion. A diferencia de lo ocurrido con gobiernos anteriores, al inicio del nuevo siglo
se busco vincular los temas de la agenda, entendiendo que la mayor cooperacion
economica y de seguridad redundaria en modificaciones a los flujos migratorios.

En este sentido, la propuesta del gobierno de México se basé en los siguientes 5
puntos:

1. La regularizacion de algunos trabajadores indocumentados en Estados Unidos.
2. El aumento en el numero de ingresos legales permitidos por el gobierno
estadounidense a mexicanos trabajadores y sus familiares.

Un mayor impulso a los programas de trabajadores temporales.

La implementacion y fortalecimiento de iniciativas que coadyuvaran al desarrollo.

econdmico de las principales regiones expulsoras de migrantes.

5. El fortalecimiento de la seguridad fronteriza.'®
Como es posible observar, todos los elementos integrantes de la propuesta mexicana
habian sido discutidos o incluso implementados en diferentes puntos de la historia, sin
embargo, lo auténticamente innovador de la propuesta fue el cambio de concepcion de
la politica exterior mexicana para adoptar un enfoque de corresponsabilidad en el tema,

124 Alexandra Délano, p. 197, op. cit.

S/autor, “Acuerdo migratorio ¢una ambicion desmedida?”, Revista Nexos, , 1 de noviembre, 2005, México, [en
linea], Direccidon URL: https://www.nexos.com.mx/?p=11699, [consulta: 18 de noviembre de 2017]
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lo cual implicaba mayores demandas mexicanas pero también mayor reconocimiento del
papel de México como pais de origen y de su responsabilidad en el manejo de una
frontera segura.

Al interior de los Estados Unidos también se conjuntaron una serie de factores
que parecian indicar una creciente disposicion por parte de aquel pais para buscar
implementar un nuevo enfoque al fendmeno migratorio y entablar negociaciones

formales en la materia. De acuerdo a Flores y Schiavon:

La prioridad de la politica exterior de Estados Unidos hacia México siempre ha
sido el mantenimiento de la estabilidad y seguridad en su frontera sur. Sin
embargo, una vez que dicha seguridad se ha alcanzado, entonces se abren
espacio para cooperacion en otros temas de la agenda, como los econémicos y
sociales. [...] al estar relativamente resuelto el tema de seguridad en la relacion
bilateral antes del 11 de septiembre, la interaccién entre México y Estados Unidos
era bastante cordial y las posibilidades para cooperar y avanzar en temas de

interés mutuo eran considerables.'®

Aunado a ello, en el plano politico, la eleccion de George W. Bush como presidente de
los Estados Unidos en el afo 2000, brind6é también a ese gobierno la posibilidad de
distanciarse de las severas politicas migratorias implementadas por su antecesor. De
igual forma, la experiencia de George Bush como gobernador de Texas, uno de los
principales estados receptores de migrantes a nivel nacional, y la cercana relacion
desarrollada con el presidente Fox podrian haber sido factores de motivacion del
mandatario para buscar explorar nuevas opciones.

Por otra parte, en el afio 2000 Estados Unidos vivia una etapa de prosperidad
economica y politica. El fin de la Guerra Fria durante la década de los 90 lo habia
encumbrado como potencia hegemonica y como es posible observar en la Grafica 4,

para finales del afo acumulaba 5 afos consecutivos con tasas de crecimiento del

126 Rafael Veldzquez Flores y Jorge A. Schiavon, “El 11 de septiembre y la relacion México Estados Unidos: ¢Hacia la

securitizacién de la agenda?”, Revista Enfoques, Aiios VI, No. 8, primer semestre, 2008, p. 63
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producto interno bruto superiores al 3.7%, con el afio 1999 siendo el de mejor desempefio
economico desde 1984.

Fuente: Realizacién propia con informaciéon del Banco Mundial. “World development indicators”, 2017, [en linea],
Direccion URL:
https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG?end=2016&locations=US&start=1961&view=chart,
[consulta:20 de noviembre de 2017]

Al igual que en ciclos anteriores, esta etapa de bonanza trajo consigo un ablandamiento
de la percepcidn de algunos sectores sociedad estadounidense hacia los migrantes,
quienes de nuevo dejaban de sentirse amenazados por los flujos migratorios, y
comenzaban a valorar su aportacion a la economia nacional. Desafortunadamente para
México, los atentados terroristas del 11 de septiembre, los cuales coincidieron con la
desaceleracion de la economia estadounidense, marcaron en 2001 el fin de dicha etapa.
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El 16 de febrero de 2001, al cierre de la visita del presidente Bush a México,'*” ambos
mandatarios dieron hicieron publico lo que fue conocido como la “Propuesta de
Guanajuato”, en la cual se anotaron de manera sucinta las prioridades de ambos
gobiernos en la relacion bilateral, entre las cuales se encontraba el tema migratorio.
Destaca en la declaracion, el reconocimiento de la necesidad de un enfoque conjunto
para abordar el fendmeno y el anuncio del inicio de dialogos de alto nivel entre ambos
paises, liderados por el Secretario de Relaciones Exteriores mexicano y Secretario de
Estado estadounidense.® Asi comenzaron en 2001 las reuniones entre funcionarios de
ambos paises, las cuales tuvieron como punto de partida la propuesta del gobierno
mexicano, centrada en los 5 puntos anteriormente mencionados.

A la fecha existen opiniones encontradas respecto a los avances reales de la
negociacion y las posibilidades de México de lograr el acuerdo deseado, particularmente
en lo referente a la obtencion del apoyo requerido para aprobar una reforma como la
sugerida en el Congreso estadounidense; lo que es innegable es que, durante los
primeros meses de 2001, los gobiernos de ambos paises manifestaron en repetidas
ocasiones su intencion de colaborar en la materia. Como muestra, ambos presidentes
sostuvieron 5 encuentros — el Ultimo de ellos el 6 de septiembre —'*° en los cuales
constantemente se hizo referencia a la migracion como una de las mas importantes
prioridades y como fendmeno con gran potencial para ambos paises que debia de ser
aprovechado y ordenado de manera conjunta.

Igualmente innegable es que, tras los atentados terroristas, la seguridad se
convirtié en la prioridad absoluta del gobierno estadounidense tanto en el plano nacional
como internacional, relegando por completo al comercio y la migracién en las prioridades

de la agenda bilateral. Muestra de ello fue la aprobacion practicamente sin oposicion de

27 vale la pena resaltar que la visita del presidente Bush al rancho del presidente Fox en San Cristébal, Guanajuato,

se tratd de la primera visita de estado oficial, dando muestra de la importancia otorgada a la relacién bilateral.

128 vicente Fox Quesada; George W. Bush, “Joint Statement by President George Bush and President Vicente Fox
Towards a Partnership for Prosperity. The Guanajuato Proposal”,16 de febrero, 2001 [en linea], Direccion URL:
https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG?end=2016&locations=US&start=1961&view=chart,
[consulta:20 de noviembre de 2017]

129 S/autor, “State Visit by Mexican President Vicente Fox”, The White House, 6 de septiembre, 2001, [en linea],
Direccion URL: https://georgewbush-whitehouse.archives.gov/news/releases/2001/09/20010905.html,
[consulta:20 de noviembre de 2017]
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la llamada Ley Patriota, la cual otorgaba amplias facultades al ejecutivo federal para
prevenir, enfrentar y perseguir actos terroristas, incluyendo provisiones para la detencion
indefinida y deportacidon expedita de inmigrantes en condiciones ampliamente
consideradas por la sociedad civil, violatorias de los derechos humanos ',

Por otra parte, en el plano interno, el gobierno de Estados Unidos llevé a cabo una
reestructuracion masiva de todas las areas de su operacion que estuvieran involucradas
con la seguridad nacional, creando un Departamento de Seguridad Nacional (DHS), bajo
cuyo paraguas operan hasta la fecha el Servicio de Ciudadania e Inmigracion (USCIS),
la Oficina de Aduanas y Proteccion Fronteriza (CBP) y el Servicio de Inmigracion y
Control de Aduanas (ICE), entre otras agencias gubernamentales.

En su conjunto, esta serie de medidas dan muestra de la vinculacion que el
gobierno y buena parte de la sociedad estadounidense hizo entre el terrorismo y la
inmigracion. Naturalmente, al compartir 3,000 kilometros de frontera, México fue uno de
los principales paises involucrados en los nuevos planes de seguridad reforzada.
Paradd¢jicamente, al tiempo que las prioridades mexicanas para la relacion bilateral
fueron relegadas, la cercania geografica y el creciente transito diario de personas y
mercancias entre ambos paises, colocaron a la relacién con México como una de las
mas importantes con miras a evitar posibles infiltraciones de terroristas.™"

Por ello, durante toda la primera década del siglo XXI, el gasto gubernamental
destinado a reforzar la seguridad fronteriza continué con una importante tendencia al
alza, misma que persiste hasta la actualidad, tal como se muestra en la Grafica 5.
Algunos de los principales rubros a los cuales se destind este nuevo presupuesto fueron:
el aumento en el numero de efectivos ubicados en la frontera, la utilizacion de nueva
tecnologia de punta para detectar cruces no autorizados y recabar datos biométricos de

todas las personas que entran al pais, asi como de los inmigrantes indocumentados

3% American Civil Liberties Union , How the anti-terrorism bill permits indefinite detention of immigrants, 23 de

octubre, 2001, [en linea], Direccion URL: https://www.aclu.org/other/how-anti-terrorism-bill-permits-indefinite-
detention-immigrants, [consulta:20 de noviembre de 2017]
131 Rafael Veldzquez y Jorge Schiavon, p. 68, op. cit.
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aprehendidos en la frontera o al interior del pais, y la construccion de barreras y muros

fisicos sobre la frontera.

Grafica 5. Presupuesto destinado a agencias de control
fronterizo
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Fuente: Elaboracion propia con datos de American Immigration Council, “The Cost of Immigration Enforcement and
Border Security. Fact Sheet”, 25 de enero, 2017, [en linea], Direccion URL:
https://www.americanimmigrationcouncil.org/research/the-cost-of-immigration-enforcement-and-border-
security, [consulta:20 de noviembre de 2017]

La consecuencia principal fue una tendencia a la criminalizacion de la migracion y
persecucion de los inmigrantes indocumentados, a través del incremento en el numero
de estos que enfrentaron procesos judiciales de deportaciéon, vis-a-vis aquellos que

fueron removidos de forma administrativa.’?

132 . . . . . .y
El sistema migratorio estadounidense contempla dos tipos de procesos de remocidn aquellas en las cuales los

individuos enfrentan un proceso judicial, que deriva en una orden de deportacién y en la creacion de una historial
migratorio y criminal (misdimeanor), y aquellas personas que son removidas de manera “voluntaria” (expedited
removal), sin una audiencia judicial previa, evitando asi la acumulacién de un expediente criminal. Las remociones
voluntarias histéricamente fueron el medio mds comun de deportacién, y normalmente son otorgadas a personas
sin antecedentes judiciales o administrativos previos, cuya Unica falta es su estancia ilegal en el pais.
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Para lograrlo, se implementaron programas como la Operacién Streamline, por medio de
la cual se organizan audiencias masivas para reducir los tiempos y costos asociados al
proceso de deportacion.”® Paralelamente, se cred el programa de Comunidades
Seguras para formar esquemas de colaboracion entre autoridades de procuracion de
justicia estatales y locales con las autoridades federales, para compartir informacion
sobre inmigrantes detenidos aun por faltas menores. A través de estos programas se
buscaba no solo evitar el arribo de nuevos migrantes indocumentados a través de
operaciones de control fronterizo, sino también incrementar el numero de detenciones y
deportaciones de aquellos ya asentados al interior del pais.

En lo referente a la relacion bilateral, pese a que el gobierno de México continu6
insistiendo en sus esfuerzos por establecer negociaciones en torno a una reforma
migratoria integral en los términos antes descritos los afos posteriores, la cooperacion
para la seguridad nacional continuaria siendo el tema central de la agenda bilateral.

De igual forma, al interior del Congreso estadounidense surgieron algunas
propuestas migratorias de diverso alcance. Entre estas medidas destaca la Iniciativa de
Ley de Reforma Migratoria Integral de 2007, la cual fue desechada y no llegd nunca a
ser votada en ninguna de las camaras del Congreso."®* Este fracaso es considerado
comunmente el hito que marco el final de las aspiraciones del gobierno mexicano en la

materia.
3.2 La administracion Obama

El 20 de enero de 2009, Barack Hussein Obama Il hizo historia al convertirse en el primer
Presidente de Estados Unidos de origen afroamericano. Ello, sumado a la ideologia
liberal que habia demostrado tanto durante su periodo como senador, como en la

campafa presidencial y a la muy negativa imagen internacional que su antecesor

%3 Donald Kerwin; Kristen McCabe, “Arrested on Entry: Operation Streamline and the Prosecution of Immigration

Crimes”, Migration Policy  Institute, 29 de abril, 2010, [en lineal, Direccién URL:
https://www.migrationpolicy.org/article/arrested-entry-operation-streamline-and-prosecution-immigration-
crimes, [consulta:21 de noviembre de 2017]

134 51348 - Comprehensive Immigration Reform Act of 2007; 9 de mayo, 2007, [en linea], Direccion URL:
https://www.congress.gov/bill/110th-congress/senate-bill/1348, [consulta:20 de noviembre de 2017]

80



acumuld durante su gestion, causaron gran expectativa a nivel mundial, y la esperanza
en México de una mejora en el trato a los migrantes mexicanos.

Realizar un juicio de valor sobre las politicas migratorias del presidente Obama
rebasa al proposito de la presente investigacion, sin embargo, vale la pena llevar a cabo
un somero repaso de los principales momentos de continuidad y ruptura con respecto a
la administracién previa.

Como se observo en la Grafica 4, en 2008 Estados Unidos entré en lo que ha sido
considerada la peor crisis econdmica desde 1929, viviendo niveles de crecimiento
negativos en 2008 y 2009. Esta fuerte crisis trajo consigo niveles de desempleo cercanos
al 10%, es decir la cifra mas alta en mas de dos décadas (Gréafica 6).

Fuente: Elaboracién propia con informacidn del Departamento de Trabajo de los Estados Unidos de América. Bureau
of Labor Statistics, “Labor Force Statistics from the Current Population Survey. Unemployment rate”, Databases,
Tables & Calculators by Subject. [en linea], Direccion URL:
https://data.bls.gov/timeseries/LNU04000000?periods=Annual+Data&periods option=specific periods&years opti
on=all_years, [consulta:21 de noviembre de 2017]

La crisis econdmica y los altos niveles de desempleo tuvieron un notorio efecto en la

migracion mexicana. Mientras que en 2007 se estima que vivian en Estados Unidos 12.8
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millones de mexicanos,”® de los cuales 6.9 millones eran indocumentados,’® la cifra
comenzo a reducirse en 2008, hasta alcanzar un total de 11.7 millones de migrantes y
5.8 millones de indocumentados en 2014. Estas cifras nos revelan que, durante el
periodo sefialado, no solamente se fueron mas migrantes mexicanos de los que llegaron,
sino que practicamente la totalidad de esos retornos fueron de migrantes
indocumentados.

De acuerdo a diversos autores este fendmeno puede ser explicado principalmente
por dos factores:

1. Los mayores indices de desempleo y el deterioro de las condiciones economicas
al interior de Estados Unidos provocaron el retorno de un numero importante de
migrantes cuya situacion economica se vio directamente afectada. Debido a su
estatus migratorio, la poblacion indocumentada es naturalmente la mas afectada
por este tipo de situaciones. Al mismo tiempo, estas condiciones hicieron menos
atractiva para los mexicanos la idea de emigrar hacia el norte. Esta hipotesis es
sustentada por la reduccion paulatina en el numero de aprehensiones llevadas a
cabo en la frontera, pasando de 858,638 en 2007 a 331,333 en 2015."*"

2. El incremento en el numero de deportaciones formales. Como se observa en la
Grafica 7, durante la administracion del presidente Obama, se continud con la
tendencia iniciada afos anteriores respecto a incrementar el numero de
deportaciones formales vis-a-vis el numero de retornos o remociones
‘voluntarias”. En total, durante el periodo 2009-2016 fueron deportados
judicialmente 3,094,208 personas, representando un aumento del 53.7% respecto
al periodo 2001-2008 en el cual el total fue de 2,012,539.

135 Ana Gonzalez-Barrera, “More Mexicans Leaving Than Coming to the U.S.”, Pew Research Center, 19 de noviembre,

2015, [en linea], Direccion URL: http://www.pewhispanic.org/2015/11/19/more-mexicans-leaving-than-coming-to-
the-u-s/, [consulta:22 de noviembre de 2017]

% Ana Gonzdlez-Barrera; Jens Manuel Krogstad, “What we know about ilegal immigration from Mexico”, Pew
Research Center, 2 de marzo, 2017, [en linea], Direccion URL: http://www.pewresearch.org/fact-
tank/2017/03/02/what-we-know-about-illegal-immigration-from-mexico/, [consulta:22 de noviembre de 2017]

37 Muzaffar Chrishti; Sarah Pierce; Jessica Bolter, “The Obama Record on Deportation: Deporter in Chief or Not?”,
Migration Policy Institute, 26 de enero, 2017, [en linea], Direccion URL:
https://www.migrationpolicy.org/article/obama-record-deportations-deporter-chief-or-not, [consulta:22 de
noviembre de 2017]
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Como muestra de la magnitud de éstas cifras “en afios recientes [...] las dos
principales agencias migratorias del Departamento de Seguridad Nacional han
referido mas casos a las corte para su procesamiento que todas las agencias de
procuracion de justicia del Departamento de Justicia juntas, incluyendo al F.B.1, la
Administracion para el Control de Drogas y el Buré de Alcohol, Tabaco, Armas de
Fuego y Explosivos.”'®

La utilizacion de este método de deportaciones crea un historial criminal
para el individuo y lo vuelve sujeto a penas mas severas en caso de reingreso no

autorizado, disminuyendo asi la probabilidad de buscar un nuevo cruce.

Grafica 7. Numero de remociones voluntarias y
deportaciones judicial anuales
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del Departamento Seguridad Nacional de los Estados Unidos de
América, disponible en Muzaffar Chishti; Sarah Pierce; Jessica Bolter, “The Obama Record on Deportation: Deporter
in Chief or Not?”, Migration Policy Institute, 26 de enero, 2017, [en linea], Direccion URL:
https://www.migrationpolicy.org/article/obama-record-deportations-deporter-chief-or-not, [consulta:22 de
noviembre de 2017]

138 julia Preston, “Huge Amounts Spent on Immigration, Study Finds”, The New York Times, 7 de enero, 2013, [en
linea], Direccibn URL: http://www.nytimes.com/2013/01/08/us/huge-amounts-spent-on-immigration-study-
finds.html, [consulta:22 de noviembre de 2017]
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Por otra parte, un cambio importante vivido en la politica migratoria estadounidense fue
la implementacién de un nuevo sistema de priorizacion de las deportaciones. Este
sistema se cred a través del Memorandum emitido por el entonces Secretario de
Seguridad Nacional Jeh Charles Johnson, dirigido a los titulares de las agencias
migratorias que forman parte de dicha Secretaria, el cual formalizé una tendencia que se
venia desarrollando de afios atras.

A diferencia de lo ocurrido durante administraciones anteriores, el programa
Priority Enforcement Program (PEP), jerarquizaba a los individuos sujetos a deportacion
de acuerdo a sus antecedentes migratorios y criminales, creando los siguientes 3 niveles:

1. Amenazas a la seguridad nacional, seguridad fronteriza y seguridad publica. En
dicha categoria entra un amplio rango de personas incluyendo sospechosos de
terrorismo, personas aprehendidas tratando de ingresar a los Estados Unidos de
forma ilegal, miembros de pandillas e individuos que han sido declarados
culpables de una felonia.

2. Personas con ofensas menores y nuevos inmigrantes indocumentados. En este
rubro se incluye a aquellas personas que han cometido tres o mas ofensas
menores (misdemeanor offenses), a quienes sean sentenciados por una ofensa
mayor (significant misdemeanor), personas con estatus migratorio irregular que
no puedan demostrar estar fisicamente presentes en el pais desde el inicio de
2014 y personas que violen significativamente los términos de sus visas.

3. Otras personas que se encuentren presentes en Estados Unidos de manera no
autorizada.™

En esencia el PEP fue una manifestacion mas de la contradictoria postura adoptada por
los Estados Unidos respecto a la migracion en general, y especificamente respecto a la
poblacién indocumentada, pues de forma tacita facilitaba la permanencia de este sector,

siempre y cuando no hayan cometido ningun tipo de ofensa no migratoria.

%% Jeh Charles Johson, Memorandum. Policies for the Apprehension, Detention and Removal of Undocumented

Immigrants, Department of Homeland Security, Washington D.C., Estados Unidos, 20 de noviembre, 2014.
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3.2.1 Accion diferida para los llegados en la infancia

Como pieza fundamental de la estrategia de reordenamiento de las prioridades de

deportacion del presidente Obama, en 2012 mediante un memorandum emitido por la

entonces Secretaria de Seguridad Nacional, Janet Napolitano, fue institucionalizado el

Programa de Accion Diferida para los Arribados en la Infancia (DACA, por sus siglas en

inglés), el cual sin duda alguna fue una de las piezas mas publicitadas y controversiales

de la administracion.

El objetivo general de DACA era volver a aquellas personas que hubieran llegado

a los Estados Unidos durante su infancia de forma indocumentada inelegibles para ser

deportados y otorgarles un permiso de trabajo, aun sin contar con un estatus migratorio

regular.

Para ser elegible para el programa el aplicante debia reunir los siguientes requisitos:

Ser menor de 31 afos de edad al 15 de junio de 2012

Haber llegado a Estados Unidos antes de cumplir 16 afios de edad

Haber residido continuamente en Estados Unidos desde el 15 de junio de 2007,
hasta el momento de su aplicacion

Estar fisicamente presente en Estados Unidos el 15 de junio de 2012 y al momento
de presentar la peticion de Consideracion de Accion Diferida ante USCIS

No tener estatus legal el 15 de junio

Estar en la escuela, haberse graduado u obtenido un certificado de finalizacion de
la escuela secundaria, haber obtenido un Certificado de Desarrollo de Educacion
General (GED), o ser un veterano con licenciamiento honorable de la Guardia
Costera o las Fuerzas Armadas de los Estados Unidos.

No ser condenado por un delito grave, delito menor significativo, o tres o mas
delitos menores, y constituir de ninguna otra manera una amenaza para la

seguridad nacional o la seguridad publica.'

140

S/autor, “Consideracion de Accidon Diferida para los Llegados en la Infancia (DACA)”, USCIS, [en linea], Direccidon

URL: https://www.uscis.gov/es/acciondiferida, [consulta:28 de noviembre de 2017]
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Debido a su inspiracion en la llamada Dream Act, presentada ante el Congreso en 2007
y de nueva cuenta en 2011, sin éxito alguno, a aquellas personas que reunieran los
requisitos y fueran beneficiarios del programa rapidamente se les comenzo6 a identificar
como Dreamers.

En un inicio el gobierno estadounidense estim6 que la poblacién elegible para
beneficiarse por el programa era alrededor de 1.5 millones de personas, pese a ello, el
numero total de beneficiarios fue de 800,000 en total, con 690,000 personas integrantes
del programa al momento de su cancelacién en septiembre de 2017."

Al igual que en otras medidas migratorias, el impacto en la comunidad mexicana
fue de gran alcance, pues del acumulado de los beneficiarios, 79% fueron mexicanos, es
decir un total de 618,342, muy por encima de los 28,371 correspondientes al segundo
pais en la lista, El Salvador, que tuvo 28,371."2 Por ello, el programa fue generalmente
bien recibido por el gobierno de México, el cual a través de su red consular buscoé brindar
las mayores facilidades posibles en materia de orientacion legal y obtencién de la
documentacion necesaria para poder acceder a los beneficios del programa.

Durante sus 5 afios de existencia, el DACA enfrent6é severas criticas y disputas
legales, principalmente por parte de sectores conservadores y militantes del Partido
Republicano, llegandose incluso a suspender por la via judicial dos propuestas dirigidas
a ampliar los criterios de aceptacidon y a permitir un mayor numero de aplicaciones, asi
como a otorgar los mismos beneficios a los padres de los jovenes Dreamers.

Si bien existen sectores que rechazaron el programa por considerar que era una
politica migratoria dafiina, el principal reclamo hecho por estos sectores fue la llamada
anticonsitucionalidad de la medida, pues se trata de una accién normativa por parte del
poder ejecutivo, en un tema que es competencia del poder legislativo. Por su parte, la

administracion de Obama argumentd que al no otorgarles un status migratorio regular,

! Laura Meckler, “DACA Currently Enrolls About 690,000 Immigrants, Homeland Security Says”, The Wall Street

Journal, 7 de septiembre de 2017, [en linea], Direcciéon URL: https://www.wsj.com/articles/daca-currentlyenrolls-
about-690-000-immigrants-homeland-security-says-1504818726 [consulta: 28 noviembre de 2017]

%2 Alicia Parlapiano, Karen Yoursih, “A Typical “Dreamer” Lives in Los Angeles, Is From Mexico and Came to the U.S.
at 6 vyears old”, The New York Times, 5 de septiembre, 2017, [en linea], Direccién URL:
https://www.nytimes.com/interactive/2017/09/05/us/politics/who-are-the-dreamers.html, [consulta: 28 de
noviembre de 2017]
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sino solamente diferir su deportacion, el programa era un ejercicio de sus capacidades
ejecutivas en materia migratoria.

De acuerdo a una encuesta de Politico, 58% de la poblacion considera que los
llamados Dreamers deberian ser elegible para recibir la ciudadania estadounidense y
permanecer en el pais, 18% considera que se les debe permitir continuar en el pais de
manera legal, pero sin recibir ciudadania, y solo 15% considera que deberian ser
deportados a su pais."® Lo anterior es importante pues refleja un amplio consenso por
parte de la sociedad estadounidense sobre las aportaciones de los migrantes, incluso
aquellos indocumentados al pais.

3.2.2 Medidas estatales y locales

El relativo liberalismo de muchas de las politicas del gobierno federal, asi como la
existencia de un poder ejecutivo fuerte, dispuesto a ejercer al limite sus facultades para
hacer frente a un poder legislativo polarizado e incapaz de normar en la materia, provoco
importantes reacciones adversas por parte de algunos estados, condados y ciudades de
ideologia mas conservadora, asi como muestras de apoyo por parte de estados y
ciudades mas amigables con la poblacion inmigrante.

De esta forma, como se observa en la Grafica 8, durante la administracién del
presidente Obama se aceler6 la ya existente tendencia por parte de autoridades
estatales y locales por aplicar una politica concreta en materia migratoria, dando pie a
un fendmeno dual con el aumento del numero de las llamadas ciudades santuario por
una parte, y el surgimiento de medidas legislativas de severo corte antiinmigrante, por la

otra.

3 Steven Shepard, “Poll: Majority opposes deporting Dreamers”, Politico, 5 de septiembre, 2017, [en linea],

Direccidn URL: https://www.politico.com/story/2017/09/05/poll-trump-deporting-daca-dreamers-242343,
[consulta:28 de noviembre de 2017]
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Conferencia Nacional de Legislaturas Estatales, [en linea], Direccién
URL: http://www.ncsl.org/research/immigration/state-laws-related-to-immigration-and-immigrants.aspx,
[consulta:30 de noviembre de 2017]

El término ciudades santuario no es un concepto legal y carece de una definicion
concreta; en términos generales se refiere a aquellas jurisdicciones que han
implementado politicas abiertas de no cooperacién con las autoridades migratorias
federales. Estas medidas pueden involucrar la no detencién de individuos con érdenes
de deportacién, la prohibicion a sus agentes de procuracién de justicia a indagar sobre
el estatus migratorio de una persona si dicho estatus no es relevante para el motivo de
la detencion y la negativa a mantener a una persona detenida durante el tiempo suficiente
para que sean recogidas y procesadas por ICE."*

Se estima que para el afio 2015, 360 jurisdicciones, en estados tanto demaocratas

como republicanos, contaban con politicas de no cooperacion con las agencias

1% En 2017, mediante la firma de la ley SB54, el estado de California se convirtié en la primera demarcacién en

implementar una ley considerada santuario a nivel estatal.
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migratorias federales. Dichas jurisdicciones son hogar de aproximadamente 5.9 millones
de migrantes no autorizados, es decir cerca de 53% del total nacional.™®

En contraparte, durante este mismo periodo, surgieron en la mayoria de los
congresos estatales y al interior de algunos gobiernos locales, propuestas encaminadas
a disuadir, criminalizar y perseguir la migracion indocumentada. Probablemente el caso
mas conocido tanto a nivel local como estatal es el de Arizona, que en 2010 promulgo la
ley “Support our Law Enforcement and Safe Neighborhoods Act”, mejor conocida como
la ley SB1070.

Entre otras medidas, la SB1070 obligaba a sus agentes policiales a tratar de
determinar el estatus migratorio de un individuo, si existia “sospecha razonable” de que
se tratara de un inmigrante indocumentado, prohibia la implementacién de politicas
“santuario” por parte de jurisdicciones locales y sancionaba a nivel estatal a aquellas
personas que acogieran, transportaran o contrataran a estos inmigrantes.

Debido a la importancia de Arizona como estado receptor de migrantes, al ser
aprobada la ley SB1070, causo gran controversia tanto al interior de Estados Unidos,
como en México. Pese a contar con un alto nivel de apoyo al interior de Estados Unidos,
un importante sector de la sociedad en los dos paises, incluyendo los poderes ejecutivos
de ambos gobiernos federales se declararon abiertamente en contra de la iniciativa, por
considerarla violatoria de los derechos humanos, inconstitucional y discriminatoria contra
los migrantes en general, y contra la poblacién hispana en particular, llegando incluso a
plantearse la opcién de organizar un boicot a Arizona.™®

Esta iniciativa fungié como inspiracidén para que otros 5 estados (Utah, Georgia,
Alabama, Indiana, y Carolina del Sur) aprobaran legislaciones similares, siendo el caso
mas extremo el de la Ley Beason-Hammon de Proteccion al Contribuyente y al
Ciudadano de Alabama, mejor conocida como HB56, la cual ademas de los elementos

> Marc R. Rosenblum, “Federal-Local Cooperation on Immigration Enforcement Frayed; Chance for Improvement

Exists”, Migration Policy Institute, julio, 2015, [en linea], Direccién URL:
https://www.migrationpolicy.org/news/federal-local-cooperation-immigration-enforcement-frayed-chance-
improvement-exists, [consulta:29 de noviembre de 2017]

%6 Alberto N4djar, “Avanza boicot de México a Arizona”, BBC Mundo, 4 de mayo, 2010, [en linea], Direccidon URL:
http://www.bbc.com/mundo/america latina/2010/05/100503 2132 mexico_arizona_boicot _gm.shtml,
[consulta:29 de noviembre de 2017]
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incorporados por la SB1070, prohibia el acceso de migrantes indocumentados a servicios
publicos como la educacion basica, la educacidon superior, la salud y cualquier otro
beneficio social, prohibia rentar un hogar a estos migrantes y buscaba crear una policia
estatal encargada de temas migratorios.™’

En la mayoria de estos casos, el gobierno federal, coaliciones de organizaciones
defensoras de migrantes y de derechos humanos, o grupos religiosos han logrado la
suspension judicial de las mas radicales fracciones de estas medidas, sin embargo, la

proliferacion de este tipo de medidas no ha cesado.
3.3 Contexto actual. 2015-2017

El 16 de junio de 2015, en la ciudad de Nueva York, Donald J. Trump anuncio su intencién
de contender por la presidencia de Estados Unidos de América, como candidato del
Partido Republicano. Ese mismo dia, durante su discurso de lanzamiento de campana
prometio terminar con las 6rdenes ejecutivas del presidente Obama en materia migratoria
y adoptar una postura firme en el tema, acusando a México de no ser un pais amigo y
asegurando que “Cuando México manda a su gente, no esta mandando a sus mejores
hombres. Estan mandando gente con muchos problemas y nos estan trayendo esos
problemas con ellos. Estan trayendo drogas. Estan trayendo crimen. Son violadores. Y
algunos, asumo, son buenas personas”.'*®

Durante los cerca de 18 meses de duracion de la campana presidencial, la
inmigracién, especificamente la mexicana, fue uno de los principales temas abordados
por el candidato republicano, lanzando constantes criticas a las politicas del presidente
Obama, acusando en multiples ocasiones a los inmigrantes mexicanos de todo tipo de

males infringidos a la sociedad estadounidense y prometiendo la construccion de un

w S/autor, “Preliminary Analysis of HB 56 “Alabama Taxpayer and Citizen Protection Act”, American Civil Liberties

Union [en linea], Direccion URL: https://www.aclu.org/other/analysis-hb-56-alabama-taxpayer-and-citizen-
protection-act, [consulta:29 de noviembre de 2017]

8 Donald J. Trump, Discurso de lanzamiento de campaia, Estados Unidos de América, 16 de junio, 2015, versién
estenografica [en linea], Direccion URL: http://time.com/3923128/donald-trump-announcement-speech/,
[consulta: 7 de diciembre de 2017]
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muro fronterizo pagado por el gobierno de México, cuya finalidad seria detener la
migracion, con lo que generd un descontento generalizado en amplios sectores de la
sociedad mexicana.

Aunado a ello, el repudio al TLCAN y la insistencia en la renegociacion del acuerdo
desde la perspectiva de que favorece de manera desigual a los intereses mexicanos, ha
sido un pilar esencial de la politica de la administracion Trump hacia México.

Desde el inicio de la campaina electoral, el gobierno mexicano manifesté su
desacuerdo con las propuestas y acusaciones del candidato Trump, aunque
asegurandose de aclarar que no buscaria intervenir en los asuntos internos de Estados
Unidos. En respuesta al papel protagonico que la relacion con México desarrollaba en la
contienda electoral, el gobierno mexicano opt6 por extender una invitacion presidencial
a los candidatos de los dos principales partidos politicos, a fin de dialogar sobre los temas
de la agenda bilateral. Resultado de ello, el 31 de agosto de 2016 se llevd a cabo una
muy controvertida reunion entre el presidente mexicano Enrique Pefia Nieto y el entonces
candidato presidencial Donald J. Trump.

Pese a que ambos presidentes coincidieron en haber sostenido un dialogo amable
en el cual expusieron sus puntos de vista en temas mas alla de la migracion, esa misma
noche, en un evento de campafa en Arizona, Trump refrendd su deseo de construir un
muro fronterizo y deportar a todos los inmigrantes indocumentados que se encontraran
en Estados Unidos.™*

Las reacciones fueron de diversa indole, existiendo tanto opiniones favorables a
la iniciativa de buscar el diadlogo y el acercamiento, como voces criticas ante lo que
algunos consideraron una actitud sumisa, llegando incluso a suscitar comparaciones con
la Politica de Apaciguamiento desarrollada por el gobierno inglés y francés frente a la

retérica incendiaria de Adolfo Hitler previo a la Segunda Guerra Mundial."®

9 Joshua Partlow; Sean Sullivan; Jose A. DelReal, “After subdued trip to Mexico, Trump talks tough on immigration

in  Phoenix”, The Washington Post, 31 de Agosto, 2016, [en |linea], Direccion URL:
https://www.washingtonpost.com/politics/trump-lands-in-mexico-for-last-minute-meeting-with-president-pena-
nieto/2016/08/31/6e1a9f8c-6f8f-11e6-8533-6b0b0ded0253 story.html?utm term=.fb0141a7c246, [consulta: 7 de
diciembre de 2017]

130 Enrique Krauze, “El fallido apaciguamiento de Trump”, E/ Pais, 1 de septiembre, 2016, en linea], Direccién URL:
https://elpais.com/internacional/2016/09/01/mexico/1472740850 177406.html , [consulta: 11 de diciembre de
2017]

91



Mas alla de cualquier juicio de valor, lo cierto es que la reunion no tuvo un impacto
significativo en las posturas de Donald Trump, ni durante el tiempo restante de la
campana ni en lo relativo al periodo posterior a las elecciones y su investidura como 45

presidente de los Estados Unidos.
Politica migratoria de la administraciéon Trump

De manera oficial las prioridades de la administracion Trump en materia de inmigracion
se dividen en tres grandes categorias'":

1. Incrementar la seguridad fronteriza. Para lograr este objetivo, se contempla una
serie de estrategias tales como la construccion del citado muro fronterizo, el
incremento en el numero de jueces en materia migratoria, aumentando las penas
a aquellas personas culpables de ingreso y reingreso ilegal al pais y acelerando
los mecanismos de remocion y deportacion de individuos con estatus migratorio
irregular.

2. Fortalecer los mecanismos de aplicacion de la ley migratoria al interior del pais.
Algunas de las vias de accidon contempladas en este sentido son la aplicacién del
sistema E-Verify para que empleadores determinen la elegibilidad de sus
trabajadores para laborar en Estados Unidos, incrementar la cooperacion con las
autoridades estatales y locales e incentivar su participacidon en labores de
procuracion de justicia en materia migratoria, incrementar el numero de
deportaciones de personas que hayan ingresado al pais de manera legal, pero
que hayan violado los términos o vigencia de su estancia, y agregar 10,000
nuevas plazas de fiscales migratorios adscritos a ICE.

3. Creacion de un sistema migratorio basado en méritos. Este objetivo se refiere a la
promulgacion de una reforma legal que permita la creacion de un sistema de
puntos similar el establecido en algunos otros paises como Canada o Australia,

con la finalidad de fomentar la migracion calificada y reducir aquella basada en

I The White House, Office of the Press Secretary, Trump Administration Immigration Policy Priorities, 8 de octubre,

2017, en linea], Direccién URL: https://www.whitehouse.gov/the-press-office/2017/10/08/trump-administration-
immigration-policy-priorities, [consulta: 11 de diciembre de 2017]
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parentescos familiares, buscando asi acabar con un sistema instaurado en la Ley

de Inmigracion y Nacionalidad de 1965.

En la practica, la dificultad para llevar a cabo una reforma migratoria de amplio alcance
por la via legislativa ha significado que la politica del presidente Trump se ha centrado
en la revocacion de los principales programas y estrategias implementadas durante la
administracion previa, asi como algunas iniciativas propias dirigidas a reducir la
presencia de inmigrantes indocumentados en el pais. Debido a su amplitud y alcances,
las mas relevantes de estas iniciativas'®? son las érdenes ejecutivas 13767"'°% y 13768
emitidas el 25 de enero de 2017, bajo los nombres Border Security and Immigration
Enforcement Improvements 'y Enhancing Public Safety in the Interior of the United States,
respectivamente.

Estas ordenes ejecutivas continuaron con la practica de dividir la politica
migratoria en dos principales ramas, por una parte, la referente al control fronterizo y por
el otro, la aplicacion de la ley al interior del pais. De igual forma, ambas directrices
expresaron de forma explicita la vinculacion realizada por el gobierno estadounidense
entre la migracién indocumentada y la seguridad nacional y publica.

Como su nombre lo indica, la orden 13767 tenia como finalidad el fortalecimiento
del control de las fronteras estadounidenses, con un claro énfasis en la compartida con
México. A través de ella, se instruyd formalmente a todos los componentes del poder
ejecutivo federal a, dentro de sus limites presupuestas' y legales, llevar a cabo los

esfuerzos necesarios para comenzar con la planeacion y construccion del muro

2 E1 27 de enero de 2017, el Presidente Trump emitié la orden ejecutiva 13769 llamada Protecting the Nation from

Foreign Terrorist Entry into the United States, a través de la cual se suspendié el ingreso a Estados Unidos de
ciudadanos de 7 paises de mayoria musulmana, como medida de seguridad nacional, y antiterrorista. Dicha medida
caus6 gran polémica y fue suspendida poco tiempo después por un juez federal, pero reinstaurada posteriormente
por la Suprema Corte de los Estados Unidos. Si bien dicha iniciativa ha generado gran polémica y es relevante en
términos de la postura generalizada de la actual administracién frente a la inmigracién, no involucra de manera
directa a la migracién mexicana, y por tanto no sera analizada con mayor detalle en la presente investigacion.

>3 ponald J. Trump, Executive Order: Border Security and Immigration Enforcement Improvements, Washington D.C.,
Estados Unidos de América, 25 de enero, 2017

% Donald J. Trump, Executive Order: Enhancing Public Safety in the Interior of the United States, Washington D.C.,
Estados Unidos de América, 25 de enero, 2017

> pe acuerdo a legislacion estadounidense en la materia, la asignacidon del presupuesto es competencia del
Congreso Federal, por lo que, si bien el Poder Ejecutivo puede asignar algunos de sus recursos para iniciar planeacion
de algunos proyectos especificos como la construccién de un muro fronterizo, éstos no se pueden ejecutar sin pasar
por la aprobacion y financiamiento del Congreso.

93



fronterizo. De igual forma, entre otras medidas, se ordenaba la contratacion de 5,000
nuevos agentes fronterizos asignados a CBP, unidad administrativa a la cual también se
le instruyd agilizar lo mas posible los procesos de deportacion de individuos no elegibles
para permanecer en el pais.

Mediante este mismo documento se ordend la cuantificacion oficial de todos los
recursos entregados por el gobierno federal estadounidense a México por medio de
esquemas de cooperacion y ayuda internacional. Si bien no se hace conexion explicita
entre estos recursos y aquellos requeridos para financiar los costosos planes del
gobierno federal, la promesa electoral de hacer pagar a México por el costo del muro
supone una clara vinculacion implicita.

Por su parte, la orden ejecutiva 13768 tuvo como puntos a destacar:

e La eliminacion del programa PEP y del sistema de prioridades escalonadas de
deportacion.

e Elfortalecimiento de la cooperacion en materia migratoria entre el gobierno federal
y los gobiernos locales y estatales, para que estos ultimos se involucren mas en
labores de procuracion de justicia migratoria.

e La orden de limitar y retirar fondos federales a aquellas ciudades, condados o
estados que sean consideradas santuario. Esta medida fue apelada por la via
judicial por un amplio numero de demarcaciones, lideradas por San Francisco,
California. EI 20 de noviembre de 2017, el Juez de Distrito William Orrick
suspendioé la aplicacion de la orden ejecutiva a nivel nacional al considerarla
violatoria del principio de separacion de poderes y de la quinta y décima
enmiendas de la Constitucidn de los Estados Unidos de América.'®

e La creacion de un reporte semanal publico, realizado por el Departamento de
Seguridad Nacional sobre los crimenes efectuados por inmigrantes, sin importar
su estatus migratorio, en circunscripciones que sean consideradas santuario.

Dicha medida ha sido criticada por sectores opositores al considerar que significa

8 william H. Orrick, “Order granting motion for summary judgment. Case 3:17-cv-00574-WHO Document 182",

United States District Court, Distrito Norte de California, 20 de noviembre, 2017.
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una representacion injusta de la poblaciéon migrante y fomenta el surgimiento de

un clima de odio y miedo generalizado hacia este sector.

A través de estas dos ordenes ejecutivas se sentaron las bases de lo que aparentemente
sera la politica migratoria durante la administracién Trump, marcando un abrupto cambio
con respecto a lo experimentado durante los 8 afios previos. Quizas la mas emblematica
de las manifestaciones de este viraje fue la cancelacién del programa DACA anunciada
por el Fiscal General Jefferson Sessions el 5 de septiembre de 2017.

En esta fecha, el Fiscal General anuncio que se dejarian de aceptar solicitudes de
personas por primera ocasion y que se otorgaria un plazo de 6 meses para que aquellas
personas que estuvieran en condiciones de renovar sus permisos lo hicieran. Al cabo de
este plazo, no se aceptarian mas solicitudes por lo que el programa habria de eliminarse
paulatinamente conforme se vencieran los permisos DACA.

El anuncio de la suspension y paulatina eliminacidén del programa se dio por medio
de un memorandum de la Secretaria de Seguridad Nacional en funciones, Elaine C. Duke
en respuesta al ultimatum presentado por Texas y otros 9 estados para derogar el
programa, al cabo del cual presentaria una demanda para su suspension judicial.

Juridicamente, la motivacion del gobierno federal para eliminar paulatinamente el
programa fue que se trataba de abuso de las competencias presidenciales y que dada la
similitud legal entre DACA y el programa DAPA,"*" |a inminente demanda presentada por
10 estados llevaria a su suspension total y a una situacion de abrupto caos, por lo que lo
mejor seria llevar a cabo la suspension de manera controlada y tratar de obtener una
alternativa por la via legislativa.

Como se ha mencionado anteriormente, aun cuando 10 estados y el gobierno federal
estadounidense se han pronunciado en contra del programa, tanto la mayoria de la
poblacion como un importante sector de la clase politica ha manifestado la necesidad de
llevar a alcanzar una solucion duradera previa a su plazo de vencimiento definitivo en

marzo de 2017.

BT programa Deferred Action for Parents of Americans (DAPA), fue lanzado por la administracion Obama, buscando

brindar beneficios similares a los contenidos en DACA, a algunos padres con estatus migratorio irregular de
ciudadanos estadounidenses. Dicho programa, junto con una ampliacion de DACA fueron suspendidos por una corte
federal de circuito en 2014. Esta suspension fue confirmada en 2016 por la Suprema Corte de los Estados Unidos.
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3.4 La labor del gobierno de México

Durante el periodo de estudio de este apartado la labor consular del gobierno de México
en los Estados Unidos experimenté muy importantes cambios. Como se ha dicho, el
mayor nivel de integracion entre ambos paises, el cambio de gobierno y el llamado bono
democratico legitimaron e impulsaron una politica exterior mexicana mucho mas
dinamica en la materia.

Por una parte, se dejo de lado, o cuando menos se reinterpretd el principio de no
intervencidn que habia sido un pilar de la relacién bilateral, mediante negociaciones
bilaterales y encuentros con autoridades publicas de los tres poderes de gobierno, a nivel
federal, estatal y local, asi como organizaciones sociales, México busco ser una voz
activa en un tema tradicionalmente considerado doméstico como lo era la migracion.

Por otra parte, un cambio fundamental que vivio la politica exterior en materia
migratoria, principalmente durante el sexenio del presidente Fox, fue la articulacion de
los temas de la agenda, haciendo explicito el reconocimiento a la complementariedad e
interrelacion entre la migracion, la seguridad, el comercio y el desarrollo econémico.

En materia consular, México continuo fortaleciendo sus programas de proteccion
consular y asistencia legal, entendiendo que ante la situacion prevaleciente “quedaba
solamente la via del Poder Judicial como foro en el cual defender la prevalencia de los
derechos de los migrantes, independientemente de su condicién migratoria”.'*®

Esta labor de defensa de los derechos de los mexicanos en Estados Unidos,
resultaba de suma complejidad frente a la referida proliferacion de medidas legislativas
locales en materia migratoria, y a la creciente animadversion por parte de estas
autoridades hacia los migrantes. Probablemente el caso mas emblematico de la defensa
del gobierno mexicano a los derechos de sus connacionales es el citado caso Avena, el
cual fue elevado a la Corte Internacional de Justicia en 2003, en donde finalmente se
fallé a favor de México.

Este mismo caso ilustra quizas mejor que ningun otro la complejidad del sistema

legal estadounidense y la reticencia de distintas instancias gubernamentales a conceder

% Hernandez Joseph, p.115, op. cit.
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a los migrantes sus debidos derechos, aun frente al fallo de una instancia multilateral
inicialmente apoyada por parte del gobierno estadounidense.

En paralelo, en el afio 2002, el gobierno de México solicitd la opinidon consultiva
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, respecto a los derechos de los
trabajadores extranjeros, e indocumentados con respecto a aquellos de los trabajadores
nacionales.

Si bien, en su planteamiento México no hizo acusacion alguna de violaciones por
parte de autoridades estadounidenses, si detall6 en sus justificaciones que el tema era
de primera importancia para el pais, al contar en aquel momento con 5,998,500
trabajadores en el exterior, de los cuales aproximadamente 2,490,000 eran
indocumentados.'®

Aunado a ello, se detall6 que:

Tan solo en un periodo de cinco meses (del 1° de enero de 2002 al 7 de mayo del
mismo afo), México ha tenido que intervenir, a través de las representaciones
consulares, en alrededor de 383 casos en defensa de los derechos humanos de
trabajadores migrantes mexicanos, por discriminaciéon laboral, salarios no
pagados, indemnizacion por enfermedades adquiridas en centros de trabajo y

accidentes de trabajo, entre otros motivos.'®

Si bien no se hizo referencia explicita a Estados Unidos o abusos cometidos por sus
autoridades, resultaba evidente que se trataba de un intento por obtener el respaldo legal
de una institucién multilateral respecto de la igualdad juridica de los mexicanos en aquel
pais y la ilegalidad de su trato diferenciado.

Eventualmente, tras analizar las opiniones de diversos Estados (entre los cuales
no estuvo Estados Unidos, por voluntad propia), organizaciones y académicos, la corte
emitié su opinion, la cual dotd de herramientas tedricas a la labor consular mexicana, al

afirmar, entre otras cosas:

% Corte Interamericana de Derechos Humanos “Opinién Consultiva OC-18/03 de 17 de septiembre de 2003,

Solicitada por los Estados Unidos Mexicanos. Condicién Juridica y Derechos de los Migrantes Indocumentados”, 17
de septiembre, 2003, Costa Rica, p. 12

180 jdem.
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La Corte considera que los trabajadores migrantes indocumentados, que se
encuentran en una situacién de vulnerabilidad y discriminacidn con respecto a los
trabajadores nacionales, poseen los mismos derechos laborales que
corresponden a los demas trabajadores del Estado de empleo, y este ultimo debe
tomar todas las medidas necesarias para que asi se reconozca y se cumpla en la
practica. Los trabajadores, al ser titulares de los derechos laborales, deben contar

con todos los medios adecuados para ejercerlos.®’

Otra estrategia comunmente aplicada por el gobierno de México hasta la fecha en lo
referente a la proteccion de los mexicanos en el exterior, ha sido la participacion directa,
por medio de la figura de “Amigo de la Corte” en juicios llevados a cabo en contra de
determinadas instancias gubernamentales.

A través de esta figura (Amicus Curiae), se han presentado escritos, testimonios
y posturas oficiales como una tercera parte observadora en juicios en los cuales se
considera que el bienestar de sus connacionales podria ser directamente afectada. En
los ultimos 15 afos México ha utilizado este recursos en un importante numero de
ocasiones, tales como en el juicio de “Los Estados Unidos de América contra el Estado

de Arizona”, relativo a la legalidad de la ley SB 1070,%

o el juicio llevado a cabo en la
Corte Federal del Distrito Occidental de Texas, en 2015 entre diversas organizaciones
de la sociedad civil y el gobierno de ese estado, respecto al derecho de los hijos de
indocumentados nacidos en territorio texano a recibir un acta de nacimiento
acreditandolos como ciudadanos estadounidenses.®®

Por otra parte, vale la pena destacar la estrategia de reforzar los vinculos con las
comunidades mexicanas en el exterior, manifestada principalmente a través de la

evolucion del Programa para las Comunidades Mexicanas en el Exterior, y la creacion

*% 1pid., p. 122.

Estados Unidos Mexicanos, Amicus Curiae Brief of the United Mexican States in Support of the Respondent, 26 de
marzo, 2012, [en linea], Direccion URL: https://www.nilc.org/wp-content/uploads/2016/04/US-v-AZ-SCOTUS-11-

182-amicus-Mexico.pdf, [consulta:30 de noviembre de 2017]

183 secretaria de Relaciones Exteriores, México, “amigo de la Corte” en demanda para preservar derecho de hijos de
indocumentados nacidos en México, Comunicado No.438, México, 24 de agosto, 2015, [en linea], Direccion URL:
https://embamex.sre.gob.mx/eua/index.php/es/comunicados/comunicados-2015/969-mexico-amigo-de-la-corte-
en-demanda-para-preservar-derecho-de-hijos-de-indocumentados-nacidos-en-texas, [consulta:30 de noviembre de
2017]
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del IME para brindar servicios y programas en materia de salud, educacion, educacion
financiera y vinculacion y desarrollo comunitario ya referidos.

De igual forma, a través del IME se busco intensificar las relaciones con las
organizaciones comunitarias de mexicanos Yy mexicoamericanos consolidadas,
ofreciéndoles no solo un interlocutor directo, sino incluso creando mecanismos concretos
de dialogo e intercambio de ideas, como el Consejo Consultivo del Instituto de los
Mexicanos en el Exterior (CCIME).

Si bien el acercamiento a estas organizaciones se remonta décadas atras, la
innovacion en la estrategia del gobierno mexicano durante este periodo recayo en los
esfuerzos por apoyar la agenda de estos actores, con miras a aprovechar sus recursos
y capacidad de movilizacién, y no buscar imponer una agenda o demandas propias.'®*

Pese a estos importantes avances, y a la configuracion de un esquema de
atencion consular mas integral, la llegada al poder de una de las administraciones con
las politicas mas abierta y radicalmente antiinmigrantes de tiempos reciente demostro
que la labor consular mexicana continua siendo esencialmente reactiva y con las labores
mas basicas de proteccion consular como su eje central.

Como muestra de ello, se puede tomar el presupuesto asignado al Programa de
Fortalecimiento de Atencion de Migrantes en Estados Unidos (FAMEU). A través de
dicho programa “la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) autorizé a la SRE
recursos excedentes de caracter excepcional por un monto de $1,070,049,035 M.N., con
cargo al aprovechamiento por concepto de donativo realizado por el Instituto Nacional
Electoral (INE)”."®

Estos recursos, inicialmente contemplados para la construccién de una nueva
sede para el Instituto Nacional Electoral, fueron autorizados el 17 de febrero, como parte
de la estrategia de la administracion del Presidente Enrique Pefia Nieto para hacer frente
a las politicas migratorias del Presidente Trump en Estados Unidos.

184 Alexandra Délano, p.356, op. cit.

S/autor, “Recursos Extraordinarios para la atencidon a mexicanos en Estados Unidos. Antecedentes”, Secretaria
de Relaciones Exteriores, s/fecha, [en linea], Direccién URL:
https://transparenciaproteccion.sre.gob.mx/presupuesto, [consulta:19 de diciembre de 2017]
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De acuerdo a declaraciones del propio Presidente Pefia Nieto, en respuesta a las
ordenes ejecutivas 13767 y 13768, los cerca de 50 millones de ddlares de emergencia
tendrian la finalidad de convertir a los 50 consulados de la Uniébn Americana en
“auténticas defensorias de los derechos de los migrantes”.'®

Es importante destacar que en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF)
2017, aprobado el 30 de noviembre de 2016 (10 dias después de la victoria del
Presidente Trump), los recursos asignados a la SRE para el afio 2017 tuvieron una

reduccion del 0.2%'%”

respecto al afio anterior.

Si bien este decremento fue relativamente pequefio con respecto a lo sufrido por
otros ramos administrativos, el que solamente 2 meses posterior a la aprobacion de una
reduccién del 0.2% en el presupuesto de la SRE se autorizara una radicacién de

168 5i se toma en relacion con

emergencia de mas del 13% (cifra que aumenta a casi 58%
el presupuesto inicial de 2017 contemplado para toda la Subsecretaria para América del
Norte, sus cuatro Direcciones Generales y el Instituto de los Mexicanos en el Exterior) es
clara muestra de una politica reactiva y la falta de una estrategia articulada a corto y
mediano plazo con respecto a la relacién con Estados Unidos.

En este sentido, destaca que al analizar la labor consular en afos recientes, uno
encuentra que la tendencia ha sido una marcada priorizacion en los ambitos de la
proteccion y asistencia consular, en detrimento de los servicios comunitarios. Esto se
refleja en la disminucion de los recursos presupuestales del IME, los cuales se redujeron

12.9% de su cuspide en el afio 2015 al afio fiscal 2018."%° Durante este mismo periodo

166 Enrique Pefia Nieto, Un mensaje para todos los mexicanos, 25 de enero, 2017, [en linea], Direccién URL:

https://www.gob.mx/presidencia/articulos/un-mensaje-para-todos-los-mexicanos?idiom=es, [consulta:19 de
diciembre de 2017]

167 Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2017, Diario Oficial de la Federacion, 30 de
noviembre de 2016, texto vigente, [en linea], Direccion URL:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5463184&fecha=30/11/2016 [consulta:21 de diciembre de
2017]

188 | presupuesto inicial para 2017 de las dependencias de la SRE vinculadas directamente con la relacion México-
Estados Unidos, es decir, la Subsecretaria para América del Norte, la Direccion General para América del Norte, la
Direccion General de Proteccidon a Mexicanos en el Exterior, la Direccién General de Servicios Consulares, la Direccidon
General de Asuntos Especiales y el Instituto de los Mexicanos en el Exterior, fue de $1,819.9 millones de pesos.
Calendario de presupuesto autorizado a las unidades administrativas responsables que forman parte del Ramo 05
Relaciones Exteriores para el ejercicio fiscal 2017, Diario Oficial de la Federacion, 27 de diciembre de 2016

189 calendario de presupuesto autorizado a las unidades administrativas responsables que forman parte del Ramo
05 Relaciones Exteriores para el ejercicio fiscal 2018, Diario Oficial de la Federacion, 21 de diciembre de 2017
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las Direcciones Generales de Proteccion a Mexicanos en el Exterior y la Direccion
General de Servicios Consulares han experimentado un incremento de 66.8%'"° en su

presupuesto anual, sin contar asignaciones extraordinarias.

79 bid.
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Conclusiones

Como se expuso desde un inicio, la migracion es un fendémeno histérico propio de la
condicion humana, desde sus inicios la humanidad se trasladado a nuevos espacios
geograficos en busca de mejores condiciones de vida. Como tal, inevitablemente el
fendmeno habra de continuar existiendo en los siglos por venir.

Como respuesta a ello, los Estados han desarrollado la practica consular a fin de
proteger a sus ciudadanos en el exterior al tiempo que se protegen los propios intereses
nacionales. En este sentido, la migracion y la practica consular resultan dos fendmenos
indisociables, en tanto perdure la existencia del modelo de Estados nacionales actual.

Bajo esta concepcion, para el Estado la practica consular cumple con una doble
funcién, por una parte siendo el principal mecanismo de defensa de los intereses de
ciudadanos, buscando con ello favorecer el desarrollo nacional, mientras que por la otra,
se configura como una importante herramienta de politica exterior, especialmente para
aquellos paises con una diaspora cuyo volumen o riqueza la conviertan en un actor de
peso al interior del pais de destino.

La naturaleza del caso mexicano ha hecho de la labor consular mexicana una de
las mas avanzadas y nutridas a nivel internacional. Como se menciono, la gama de
servicios provistos por la red consular mexicana — especialmente en Estados Unidos —
ha rebasado a las nociones basicas de proteccidn y asistencia consular, incorporando
esfuerzos de un sinfin de instituciones tanto del gobierno federal, como de los gobiernos
estatales y municipales, asi como otros actores tales como la academia, la iniciativa
privada y las organizaciones no gubernamentales, con la finalidad de proveer servicios
de mayor complejidad orientados a favorecer la exitosa insercion de los migrantes y sus
descendientes en sus comunidades de destino, al tiempo que se preservan los vinculos
con su pais de origen.

El resultado de este esfuerzo conjunto es una vasta red consular cuyas labores
resultan no solo en el beneficio de los migrantes mexicanos y de sus familiares y
conocidos en México, sino también de las comunidades de destino en las cuales han

decidido asentarse.
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Es decir, la labor consular no es ni debe ser un esfuerzo por parte del gobierno mexicano,
o cualquier otro, por lograr beneficios para sus connacionales en detrimento de las
comunidades de destino, por el contrario, se trata de un esfuerzo conjunto para lograr el
mayor bienestar posible entre todas las partes involucradas. Muestra de ello es quizas el
beneplacito por parte del gobierno estadounidense para que el gobierno mexicano
despliegue al interior de su pais la mayor red consular del mundo.

Pese a ello, es importante reconocer que la construccion del panorama actual ha
sido por medio de complejos procesos nacionales, binacionales e internacionales. Como
es posible apreciar durante el transcurso de la investigacion, al analizar la historia
migratoria y consular de la relacion México-Estados Unidos, es posible encontrar ciertos
patrones y tendencias marcadas, que lejos de dar la impresion de un avance lineal,
parecieran ilustrar una espiral que continua avanzando y retrocediendo en forma ciclica,
aunque desenvolviéndose hacia nuevos espacios inexplorados.

Si bien cada etapa historica ha tenido caracteristicas propias que responden a la
realidad del momento, en casi dos siglos de relacion bilateral, las politicas publicas de
Estados Unidos han oscilado continuamente entre los estados de indiferencia y atraccion
deliberada, rechazo y aceptacion tacita, legalizacion y penalizacion de la migracion
mexicana. Dichas condiciones imperan aun en ocasiones en que el discurso
gubernamental se centra en el control de la migracidén, mientras que las acciones van en
direccion opuesta.

El estudio de estos constantes virajes en la postura estadounidense con respecto
a los migrantes, apunta a la prevalencia del factor econdmico como el principal
determinante en la adopcion de determinadas politicas migratorias, mas alla de la
ideologia o la cultura nacional. En momentos de prosperidad y expansion se ha buscado
atraer ya sea de manera oficial o tacita la mano de obra inmigrante, mientras que, durante
etapas de contraccion o dificultad econdmica, se ha hecho de los trabajadores foraneos
chivos expiatorios.

Pese a ello, el surgimiento de un gobierno fuertemente antiinmigrante como el del
Presidente Trump, aun cuando el desempefio econdmico y la tasa de desempleo
nacional alcanzaban niveles satisfactorios, nos recuerda que la economia no es el unico

de los factores involucrados y lleva a considerar la importancia de variables politicas,
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sociales, e incluso ideoldgicas en el proceso de toma de decisiones gubernamental en
materia migratoria.

En la presente investigacion, no se ha pretendido ofrecer una prediccion sobre el
futuro inmediato de la politica migratoria en Estados Unidos y el accionar del gobierno
de México, sino que se aboga por la importancia de mantener una perspectiva amplia a
fin de no caer en la implementacién de politicas que generen escasos o nulos resultados,
provocando desgastes sociales, politicos y presupuestales innecesarios.

Esta perspectiva es de particular importancia ante el clima de incertidumbre
politica que se vive en Estados Unidos, producto del controversial actuar de la
administracion actual, aunado a la potencial inestabilidad que la contienda electoral a
desarrollarse en 2018 en México puede acarrear. Estas circunstancias dificultan plantear
escenarios concretos a corto plazo en términos de las politicas migratorias y consulares
de ambos paises.

Por otra parte, el fenomeno migratorio, asi como la consiguiente transformacion
del perfil demografico del migrante, son sumamente dinamicos y se encuentran en
constante evolucion, por lo que su complejidad y la variedad de factores involucrados
obligan a quien los evalua a utilizar un marco temporal de referencia relativamente amplio
que permita observar tendencias concretas y fidedignas.

Esta suerte de conducta oscilatoria en materia migratoria, aunado a los vaivenes
de su situacion politica y econdmica interna han llevado al gobierno de México a moldear
su politica consular de forma igualmente volatil, transitando constantemente entre el
reforzamiento de la labor de proteccion y asistencia consular en contextos de mayor
hostilidad y el énfasis en el desarrollo de programas de vinculacion comunitaria,
educacion o cultura en momentos de relativa estabilidad y aceptacion migratoria.

El estudio histérico de la relacién bilateral ha permitido observar que la situacion
politica interna en México ha sido un segundo factor determinante para el desarrollo de
la politica consular y la determinacion de sus prioridades. En este sentido, es innegable
que la atencion a las comunidades ha sido histéricamente también una herramienta
utilizada por el gobierno de México para avanzar su agenda politica.

Lo anterior se ve reflejado tanto en el plano interno como en su relacidon con

Estados Unidos. Mientras que al interior se ha utilizado el vinculo con las comunidades
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como una valvula de escape a las presiones politicas y como medio para evitar aquellas
presiones provenientes de la misma comunidad, al exterior se ha tratado de utilizar este
contacto para promover determinadas ideas o percepciones de México entre circulos
politicos o sociales estadounidenses.

De este modo, se ha planteado que la politica consular mexicana se ha
desarrollado histéricamente de una forma sumamente reactiva, encaminada en
momentos de dificultad a atemperar y tratar de reducir lo percibido como abusos o
injusticias por parte de autoridades estadounidenses y relegando a segundo plano los
programas dirigidos a fomentar la integracion de los migrantes en sus comunidades de
destinos y mejorar su calidad de vida, los cuales potencialmente tendrian la posibilidad
de reducir la necesidad de recurrir a servicios de asistencia consular.

Lo anterior no quiere decir que la relacidon bilateral en la materia se encuentre
estancada o carezca de progreso, al contrario, se ha buscado demostrar que se trata de
una constante evolucidn. Si bien ambas partes recurren a posturas y actitudes similares
a las del pasado, factores tan diversos como la creciente integracion econémica, social
y cultural, el paulatino cambio en el papel hegemonico estadounidense, la creciente
industrializacion en México, los avances en materia tecnoldgica y la evolucion
demografica de la migracion de ambos paises mantienen la relacidon en constante
cambio, dando pie a la citada figura de la espiral para ilustrar el avance de la relacion
migratoria y consular.

Desde esta perspectiva, la situacion actual no debe ser vista como un retroceso
insuperable, por el contrario, tal y como ha ocurrido en diversas ocasiones, ésta se
presenta como una oportunidad para analizar lo realizado, encontrar los puntos débiles
y continuar avanzando hacia una situacion en donde los migrantes mexicanos en
Estados Unidos tengan mayores niveles de integracion y cuenten con mejores y mas
accesibles medios para asegurar el respeto a sus derechos. Es decir, aprovechar este
giro adverso de la espiral, para lograr mayores y mas permanentes avances cuando se
dé una nueva vuelta.

Ejemplos de situaciones de adversidad y animadversion a la migracion que
posteriormente dieron pie a condiciones de mayor bonanza abundan en la historia

reciente. Sin duda el mas emblematico de estos casos es el de California, que paso6 de
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ser un estado con leyes fuertemente antiinmigrantes como la Proposicién 187 a ser un
estandarte nacional e internacional del éxito en la integracion y el respeto a la migracion.

A nivel federal, destaca el caso del programa DACA, el cual surgio6 tras el fracaso
de una reforma migratoria integral y posterior a la aparicibn de normas estatales
severamente punitivas como la SB1070 en Arizona o la HB56 en Alabama. Este mismo
caso habra de ser una referencia a mediano plazo sobre la precision del argumento
presentado, al tener ahora, tras su eliminacion, una de las mas importantes
oportunidades para consolidarse como un programa de larga duracion o incluso como
parte de una reforma migratoria.

En este sentido, considero de suma importancia para el gobierno de México el
tener presente las tendencias historicas mencionadas, buscando estar prevenidos para
lo peor, pero sobre todo listos para aprovechar al maximo las oportunidades que se
presenten para ser participes en el bienestar de los migrantes mexicanos.

Es ahi donde el Instituto de los Mexicanos en Exterior tiene el potencial de jugar
un papel fundamental, en tanto que logre aglutinar las voces de los individuos y las
organizaciones favorables a los derechos y la integracion de los migrantes, encontrado
sinergias y puntos de encuentro con sus propias prioridades de fomento a la integracién
y el bienestar de la poblacién mexicana.

Tradicionalmente esta tarea ha correspondido a los paises receptores,'”" por lo
que histérica y juridicamente las labores de proteccidon han sido siempre el centro de la
labor consular y parece dificil imaginar un escenario en el cual ello cambiaria, sin
embargo ahora mas que nunca, considero que es menester que México enfoque
mayores esfuerzos en la procuracién del bienestar de los migrantes mexicanos por medio
del mejoramiento y expansion de sus servicios comunitarios, en detrimento de algunas

de las labores mas reactivas y arcaicas de la asistencia consular.

1 Laureen Laglaron, p. 1, op. cit.
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