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Los debates sobre la migracion como un problema o un
motivo de crisis han fincado entre muchas personas la
idea de que la unica politica sensata es la contencion,
es decir, evitar que la gente migre. En el reporte

La interseccion de la politica exterior con la politica
migratoria en el México de hoy, nueve investigadores

de El Colegio de México estudiamos la situacion

actual por la que atraviesa el pais y proponemos
reconocer la migracién como lo que es: una realidad
constante y desafiante para las sociedades emisoras y
receptoras, pero existe porque promete oportunidades.
Por ello, en este reporte vamos mas alla de ofrecer
diagnosticos o recomendaciones sueltas; proponemos
vislumbrar escenarios plausibles entre los plazos corto
y mediano para aprovechar las oportunidades politicas,

econdmicas y demograficas que ofrece la migracion.



2.

En la region conformada por Norteamérica y
Centroamérica no solo es necesario que Canada y
Estados Unidos planteen objetivos demograficos en sus
politicas migratorias, sino también México y El Salvador,
ya que entraran en un proceso de envejecimiento

en las cinco décadas venideras. Por esta razon seria
valioso desarrollar un diadlogo regional entre los paises
de toda esta region a fin de que los paises de origen y
destino aprovechen las oportunidades demograficas
que ofrece la migracion. La enorme demanda de mano
de obra, aparejada con las limitadas vias legales para la
migracion laboral proveniente de México y el norte de
Centroamérica, ha provocado histéricamente migracion
indocumentada hacia Estados Unidos. Hoy en dia, la
posible coincidencia en los planes de los gobiernos

de México y Estados Unidos para el desarrollo de
Centroamérica permitiria abrir vias de migracién laboral
que convengan a la region entera, pero sera necesario
abandonar el enfoque de contencién como eje de la
politica migratoria del norte hacia el sur,

y reconocer que incluso el enfoque de desarrollo

conlleva limitaciones.
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La deportacion y el retorno de migrantes a México

afectan a poblaciones en ambos paises porque dividen
familias. Por esta razén, tanto México como
Unidos deben disefiar soluciones en conj
velar por una poblacién que comparte
es responsabilidad de ambos por ser,
Ademas, repensar la integracion d
y sus hijos nacidos en Estados Unj
a replantear una politica migrato
beneficie a la poblacién migrante

su lugar de nacimiento.



4.

En los ulti ado como

un pais de d

de una limitadare
restrictivas de la mo
esperas prolongadas e i
delriesgo y las tensiones c
local, nacional y regional. Ho
México desarrolle una politica d

sostenible, que vaya mas alla de laa

y la respuesta ante emergencias, que también incluya
componentes de insercion, integracién y regularizacién
mporal y permanente para la poblacion refugiada y
spera de resolucién de sus peticiones de proteccion.
as, los gobiernos de México y Estados Unidos
reconocido del todo la realidad creciente
plazamiento forzado interno y la migracion

na forzada por motivos de inseguridad y

ia. Mientras México privilegie el enfrentamiento
para combatir la violencia criminal, es poco

le que disminuyan estos desplazamientos, por lo
ra necesario desarrollar medidas paliativas para

der a esta poblacion via programas de proteccion.
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5.

Ante el denso legado de politicas restrictivas en

migracion que dejo la presidencia de Trump, en Estados

Unidos tomara tiempo y capital politico reconstruir el
sistema de asilo y abrir vias de regularizacion como
las que propone el presidente Biden. Aunque las
condiciones politicas no son favorables a una refor
integral, si hay una ventana de oportunidad para
abrir gradual y parcialmente el sistema migratorio.

Para México esto significa la oportunidad de buscar

ar a los migrantes

egral propia,
es, y que pueda

es la estrategia

aciones



tema de la migraci
se “migratizo” y el
Obrador, que prioriza su proyecto inte
adaptarse a las presiones de Estados Unidos en politica
migratoria y subordino sus propios planes en ese
ambito. El resultado fue que la contencion se volvio

el eje articulador de la politica migratoria mexicana

y de las relaciones de México con Centroamérica.

Hoy en dia el contexto internacional presenta a

México la oportunidad de promover posiciones de
diadlogo y responsabilidad compartida entre todos

los paises involucrados en el circuito migratorio, con
una perspectiva que incluya a los paises del norte de

Centroamérica.

13



Propuestas de escenarios desde
miradas interdisciplinarias

CLAUDIA MASFERRER Y LUICY PEDROZA

Para desechar falsos dilemas por ver a la migraciéon como un problema,
proponemos asumirla como lo que es: una realidad constante,
desafiante para las sociedades emisoras y receptoras, pero que existe
porque promete oportunidades.

Para ir mas alla de lo inmediato y de la coyuntura, nueve investigadores
de El Colegio de México nos dimos a la tarea de estudiar la interseccion
entre politica exterior y politica migratoria en México. En lugar de
ofrecer diagnésticos o emitir recomendaciones sueltas, proponemos
vislumbrar escenarios plausibles entre los plazos corto y mediano.

Las diferentes secciones de este analisis proponen que México puede
perder oportunidades politicas, econédmicas y demograficas si no
determina una politica migratoria mas amplia que la contencién.
Proponemos pensar en un "Acuerdo Nacional de Integracion” que
permita crear agencias y vias institucionales adecuadas para la
integracion de todos los colectivos que componen la realidad migratoria
de México a largo plazo. Este acuerdo seria un punto de partida para la
cooperacion regional.



El problema de ver a la migracién

como un problema

La migracion ha dado forma a nuestras sociedades tal
y como las conocemos, y por ello no se necesita una
bola de cristal para saber que seguird siendo una
constante global. Lo complicado es predecir datos
concretos: scuantas, cdmo, desde dénde y a qué
lugares migraran las personas en busca de una me-
jor calidad de vida, para reunirse con sus familias,
en busqueda de proteccion o refugio, o por otras
razones? Esta complicacion ha disminuido gracias a
las herramientas que nos han dado las teorias de la
migracion apuntaladas en diversas disciplinas desde
hace mas de dos siglos. Actualmente podemos se-
parar los fendmenos que constantemente generan
emigracion —diferenciales salariales entre comuni-
dades colindantes, el impulso por lograr la reunifi-
cacién familiar o la existencia de culturas de emi-
gracion— de los choques ambientales, econémicos
y politicos que generan “oleadas”. Especialistas de
diferentes disciplinas llevamos afios acumulando da-
tos para analizar la migracién, tanto interna como
internacional.

Con este trasfondo, las coordinadoras de este
reporte nos preguntamos qué tan sensato es sub-
sumir un fenédmeno definitorio de la humanidad
bajo los términos problema o crisis (i.e. “problema
migratorio” o “crisis migratoria"). Para nosotras es
claro que estos términos se emplean con el pro-
posito de generar atencion para el tema. Esto, a su
vez, puede tener propositos ulteriores. Una obser-
vacion rigurosa de las llamadas “crisis migratorias”
en los ultimos aflos muestra que si algo estaba en
crisis no era la migracion (ésta se comportaba con-
forme a parametros conocidos), sino las respuestas
politicas ante ella. A menudo, al buscar frenar o en-

cauzar la migracion, ciertas politicas han generado
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efectos inesperados, creado o fortalecido circulos
viciosos. Mas a menudo aun, las llamadas “crisis
migratorias” se tratan de crisis de los aparatos po-
litico-administrativos: tomadas ciertas decisiones a
nivel politico, las administraciones son incapaces de
administrarlas porque sus recursos no han sido co-
herentemente desarrollados para ello. Los desajus-
tes de capacidades provocan rebasamientos que, a
su vez, derivan en crisis humanitarias.

En un mundo ideal, el conocimiento de las cons-
tantes y variables de la migracién deberia informar
a los tomadores y tomadoras de decisiones para que
pudieran planear en la medida de lo posible sus po-
liticas migratorias. A su vez, estas personas deberian
conducirse éticamente y no imponer costos de sus
politicas a terceros paises, o estigmatizar a las po-
blaciones de por si vulnerables.

Sabiendo que no vivimos en un mundo ideal,
nueve investigadoras e investigadores de El Cole-
gio de México estudiamos una situacion que puso
al pais en crisis en 2019, cuyas consecuencias son
palpables hasta hoy: bajo extraordinaria presién
externa, el espacio de accién de México para de-
sarrollar una politica migratoria propia se redujo y
la migracion ocupd un gran espacio en la agenda
de politica exterior. Las lineas de interseccion entre
la politica exterior y la migratoria, en buena medida
naturales, se ensancharon como nunca, en el afan
de abatir el riesgo de que la migracion perjudicara el
plano comercial y econdémico. Al considerar que el
cambio de gobierno en Estados Unidos podria per-
mitir una reorientacion, nuestro objetivo en este re-
porte ha sido entender, a partir de perspectivas mul-
tidisciplinarias y datos actuales, qué esta al alcance
de México para evitar que una crisis asi se repita y,
en un plano mas promisorio, como podria México

abonar a construir escenarios en los que su posicion



tanto en politica migratoria como en politica exte-
rior sea mas fuerte.

Quienes asocian la migracion con la idea de crisis
piensan en términos de “catastrofes que se tienen
que resolver de inmediato” o, falsamente, que tras
“esta catastrofe todo estard mejor”. Para ir mas alla
de lo inmediato y de la coyuntura, proponemos vis-
lumbrar escenarios plausibles entre los plazos corto y
mediano. Porque conocemos las partes constantes y
las méviles del fendmeno migratorio, no caemos en
el falso pesimismo de que todo esta fuera de control.
Entendemos que, si no se interviene para cambiar
aquello que estd a nuestro alcance en los plazos
préximos, la situaciéon tampoco cambiard en el lar-

go plazo y las “crisis” seran recurrentes.

¢Por qué analizar la interseccion

de la politica migratoria

y la politica exterior?

Las politicas migratoria y exterior tienen puntos de
interseccion esperables e incluso deseables. El mo-
vimiento de personas a través de fronteras requiere
la coordinacion de regulaciones de entrada y salida,
el ordenamiento de fronteras, la emisién de docu-
mentos que permitan la salida regular y ordenada, al
igual que de permisos de entrada. Para estas funcio-
nes es necesaria la coordinacion entre las agencias de
gobiernoencargadasdeasuntosinternosyexteriores.
Para paises como México, con una cuantiosa didspo-
ra (sobre todo, residente en Estados Unidos), la poli-
tica exterior también busca, tradicionalmente, pro-
teger a esa poblacion y, de modo mas proactivo,
promover sus intereses y vincularla con México.
La politica de vinculacién con la diaspora se apoya
casi totalmente para su implementacion en las rela-
ciones exteriores y en el inigualable aparato consular

de México en Estados Unidos, que constantemente
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innova en politicas locales de proteccion, fortaleci-
miento e integracion de la comunidad.

Mas allda de las circunstancias particulares de
México, para que un pais logre sus metas de politi-
ca migratoria es necesaria una eficiente proyeccion
internacional para negociar acuerdos entre Estados.
Dado que en el terreno internacional se hacen pal-
pables las asimetrias de poder, es importante que la
interseccion de las politicas migratoria y exterior fa-
cilite que una apoye a la otra, pero no que una ocupe
a la otra; es decir, aunque la interseccion es natural
y deseable, un empalme de estas areas de politicas
publicas puede potencialmente debilitar a ambas al
reducir el rango de los objetivos y la amplitud de las
agendas que cada una de esas dreas deberia tener.

EnelMéxicoactual elensanchamientode lainter-
seccion es perjudicial para la politica migratoria por-
que pone en juego los planes fraguados al inicio del
gobierno actual de postularse como un modelo de
aplicacién del Pacto Mundial para la Migracion, Se-
gura, Ordenada y Regular (PMM); asimismo, perjudi-
ca la politica exterior porque concentra demasiada
atencion del aparato que debe dirigir las relaciones
exteriores en el tema migratorio en lugar de atender
una variedad de temas que interesan a México. A su
vez, esto puede entorpecer la relacion con otros pai-
ses, sobre todo de Centroamérica.

Por otra parte, un replanteamiento de la in-
terseccion de las politicas migratoria y exterior en
México también interesa a Estados Unidos. Aunque
centrar la relacion bilateral en el tema migratorio
hubiera convenido a la agenda politico-electoral de
Donald Trump, desde la perspectiva de una politi-
ca de Estado en ese pais, es importante que México
balancee estas politicas porque sélo una politica ex-
terior con espacios de accién puede responder a la

complejidad de las relaciones que tiene México en



su vecindario: tanto hacia el norte como hacia el sur.
En el escenario que conviene a sus metas de politica
migratoria, al gobierno de Estados Unidos le ha ser-
vido que México y Guatemala asuman el papel de
paises reguladores de la migracion. México y Gua-
temala harian bien en abstenerse de creer que este
papel los “promueve” con respecto al perfil de paises
expulsores, no sélo porque contintan siendo origen
de emigracion, sino porque el papel de reguladores
les resta autoridad para posicionarse en defensa de
intereses mas amplios, coherentes con su verdadera
realidad migratoria, la cual dista de ser Unicamente

paises de transito.

La migracién como desafio
y como fuente de oportunidades
Respecto a la migracién se construyen muchos fal-
sos dilemas: ;se puede declarar un enfoque de dere-
chos humanos en politica migratoria al tiempo que
se hace todo por contener la migracion? ;El derecho
a “no migrar” promovido por los enfoques de desa-
rrollo en los lugares de origen cancela la opcion de
migrar como un derecho para quienes viven en con-
diciones de separacion familiar y desarraigo? ;Tener
una frontera “ordenada” implica cerrarla o abrirla?
¢En qué puntos coinciden una frontera ordenada y
una frontera prospera? Cada una de estas preguntas
remite a discusiones complejas, pero mientras se si-
gan planteando en términos simplistas seguiran cre-
ciendo tanto las poblaciones con estatus irregular y
acceso limitado a derechos como la antipatia ante
una migracion supuestamente “descontrolada”.
Para desechar esos falsos dilemas, proponemos
asumir la migracion como lo que es: una realidad
constante, desafiante para las sociedades emiso-
ras y receptoras, pero que existe porque promete

oportunidades. En la medida en que las socieda-
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des emisoras y receptoras sean conscientes de las
condiciones y caracteristicas de la migracion, y se
adapten para aprovechar lo mejor de ella, la opor-
tunidad individual que presenta la migracion puede
convertirse en una social con fines diversos: enfren-
tar transiciones demograficas, fortalecer mercados
de trabajo, reunificar familias, potenciar inversiones
de divisas y fortalecer identidades binacionales o
multiples como la base de un capital humano de
personas que podrian desarrollarse en varias socie-
dades y contribuir a ellas. Las oportunidades que la
migracion puede brindar a México en todos estos
planos son importantes, pero, para aprovecharlas, es
preciso verlas.

Es necesario reorientar la politica migratoria
mexicana a partir de un andlisis de las intersecciones
que resultan provechosas con la politica exterior y
las que no lo son. La politica migratoria no se en-
trecruza nada mas con la politica exterior, sino con
las politicas de poblacién, econémica y de bienestar
social de un pais. Por ello, los paises considerados
modelo de politicas migratorias en el mundo, como
Portugal, tienen trazadas metas a mediano y largo
plazo con enfoques multisectoriales y un entrama-
do interinstitucional para ponerlas en marcha. La de
Canada, por ejemplo, plante6 desde hace cuatro dé-
cadas que la migracién es central para su crecimien-
to demogréfico y desarrollo econdmico. Aunque
esto no ha evitado cuestionamientos, sobre todo
en cuanto a los niveles necesarios de inmigracion,
se han mantenido constantes los acuerdos basicos
respecto a la seleccidn e integracion de inmigrantes,
incluyendo el refugio. Mas cerca de México, Colom-
bia ha actuado decididamente frente a los cambios
drasticos en su perfil migratorio al plantear enfoques
ejemplares. Siendo un pais con cincuenta millones

de personas, Colombia recibié en los Ultimos diez



afnos a casi dos millones de venezolanos, de los cua-
les se estima que 50% esta en situacidn irregular. En
febrero de 2021 el gobierno colombiano optd por
regularizar a esta poblacién para asegurar sus dere-
chos sociales e incorporarlos cabalmente a la socie-
dad colombiana.

Nuestro reporte se centra en México y en su con-
texto regional mas inmediato —el norte de Centroa-
mérica (NCA) y Norteamérica— para tomar en cuenta
los desafios particulares que enfrenta. Sin embargo,
mencionamos aqui a paises con perfiles migratorios
y niveles de desarrollo diferentes para ilustrar que se
puede desarrollar una vision amplia de los intereses
de un pais en materia migratoria, viendo en el desa-
fio una potencialidad. La idea de que lograr politicas
migratorias integrales y humanas implica renunciar al
control migratorio es una idea que se nutre, otra vez,
de un falso dilema. También es falso que una politi-
ca migratoria definida en concordancia con el interés
nacional requiera reducir la inmigracion. Entre la ren-
dicién ante una migracién descontrolada y la conten-
cion hay un sinfin de posibles combinaciones de poli-
ticas migratorias. Ahora bien, el control migratorio es
apenas una de las varias dimensiones de politicas mi-
gratorias que un pais requiere considerar para mate-
rializar las oportunidades de la migracidn; igualmente
importantes son las politicas de seleccion, integracién
y vinculacion. Por todo esto es preciso que los toma-
dores y tomadoras de decisiones dejen de reducir la

migracion a una fuente de problemas y crisis.

Datos y metodologia

Coordinados por Claudia Masferrer y Luicy Pedroza,
un equipo de nueve investigadoras e investigadores
pertenecientes a diferentes centros de estudios’ de
El Colegio de México® nos propusimos estudiar la

interseccion actual entre politica migratoria y poli-
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tica exterior en México. En un proceso participativo
de recoleccion de datos, el equipo de investigacidn
recogio la vision de 64 actores clave de México,
Estados Unidos, Guatemala, Honduras y El Salvador,
provenientes de la academia y think tanks (17), funcio-
narios de distintos organos de gobierno (27), miem-
bros de oscs (11), organismos internacionales (6) y
otros actores clave (3). Realizamos entrevistas bajo
reglas Chatham House que nos impiden revelar la
identidad de estas personas. En esas entrevistas
participé el equipo entero o un subgrupo de inves-
tigadores que representaba la multidisciplinariedad
del equipo, manteniendo reglas estrictas de confi-
dencialidad. Como fundamento para las preguntas
que guiaron las entrevistas revisamos fuentes pri-
marias y secundarias: leyes vigentes, reportes e in-
formes sobre politicas migratoria y exterior, comu-
nicados de prensa oficiales, articulos y libros acadé-
micos, notas periodisticas del periodo: diciembre de
2020-junio de 2021, y solicitudes de informacion
al INAI. Para algunas secciones también empleamos
datos censales mexicanos, datos administrativos de
la Comar, UPM, TRAC, DHS, ademas de las estimacio-
nes y proyecciones del World Population Prospects
de la ONU.

El motor de este proyecto fue un proceso deli-
berativo que potencio nuestras diversas perspectivas
disciplinarias. Discutir con las personas entrevista-
dasy, después de las entrevistas, dentro del equipo
y de forma iterativa cada dos semanas a lo largo de
siete meses nos permitio crear espacios de reflexion,
a partir de los cuales delineamos escenarios en los
que la interseccion actual entre politica migratoria
y politica exterior continta o se adelgaza para dar
lugar a escenarios diferentes. Deseamos que el pro-
ceso deliberativo del proyecto no termine con este

reporte. En el marco del Seminario Migracién, Des-



igualdad y Politicas Publicas realizaremos eventos
publicos para discutir las ideas aqui contenidas con

actores clave.

Nuestro planteamiento:

escenarios plausibles versus inaccion
Varios trabajos histéricos han aclarado como llega-
mos hasta donde estamos, pero nuestro proyecto
parte de una premisa: vislumbrar lo que podria ocu-
rrir a futuro nos puede servir para planear mejor. Por
esto proponemos escenarios. Lejos de ofrecer recetas
simplistas, esperamos que los escenarios delineados
siembren la semilla para una discusion amplia que,
potencialmente, germine en cambios de politicas. En
algunos casos empleamos la perspectiva de inaccion
para vislumbrar un escenario en el que nada o muy
poco cambia. Cuando es plausible que las condiciones
externas empeoren, la inaccion plantea un escenario
gris, pero con posibles impactos negativos. Lejos de
predecir, para delinear escenarios mas promisorios
consideramos condiciones que parecen ser alcanza-
bles y que valgan la pena. El gran reto es definir cual
de los varios escenarios que delineamos buscamos
como sociedad.

Asi, este reporte es Unico por varias razones. No
so6lo porque presenta reflexiones sobre diferentes
tipos de escenarios —en lugar de sélo ofrecer diag-
ndsticos o emitir recomendaciones sueltas—, sino
porque, para llegar a estas reflexiones, combinamos
dos perspectivas de las ciencias sociales que normal-
mente no dialogan: estudios de migracion y relacio-
nes internacionales. Al combinar estas perspectivas
logramos multiplicar las interpretaciones de la evi-
dencia conseguida, pues los estudios de migracién ya
combinan la geografia, la sociologia, la demografia y
la economia; y las relaciones internacionales, a su vez,

combinan enfoques de historia diplomatica, politica
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comparada y politicas publicas. Combinar interpre-
taciones nos permite observar las implicaciones pre-
cisas de la interseccién de politicas que analizamos,
pero también de forma diferenciada. Ademas, aunque
buscamos esta interseccién desde un plano cientifi-
co, para escribir este reporte procuramos cefiirnos a

un plano practico.

Estructura y hallazgos
concatenados del reporte
En las nueve secciones que abarca este reporte plan-
teamos preguntas que orientan nuestro bosquejo de
escenarios. Las respuestas combinan lo que sabemos
sobre el comportamiento de las variables mas crucia-
les en el pasado y las teorias o los casos comparables.
Comenzamos con un analisis de la dindmica de-
mografica regional. La primera seccién del reporte
plantea de qué manera la politica migratoria puede
brindar oportunidades demograficas. La segunda mira
mas a detalle la inmigracion en México, tanto por la
llegada de extranjeros como de migrantes mexicanos
que regresan de Estados Unidos, y plantea escenarios
que contemplan cdmo la politica migratoria puede
tratar la binacionalidad y propiciar procesos de in-
tegracion. Dado que una gran parte, la mas debatida
de las llegadas recientes al pais esta conformada por
poblaciones en busqueda de proteccién internacio-
nal (p1), el tercer apartado vislumbra escenarios de
politica migratoria para atenderlas. Siguiendo con
el tema de poblaciones en busca de proteccion, el
cuarto apartado plantea distintos escenarios para las
poblaciones mexicanas desplazadas internamente y
que solicitan asilo en Estados Unidos, recordando-
nos que, aunque los medios y el debate publico hasta
ahora se enfocan en las poblaciones provenientes del
NCA, la poblacién mexicana desplazada ha aumenta-

do en las ultimas dos décadas.



En consonancia, ante las necesidades de todas es-
tas poblaciones de migrantes, el quinto apartado dis-
cute las posibilidades de crear escenarios de gestion
institucional mas capaces de atenderlas y de proyec-
tar una politica migratoria potente. Después, el sexto
apartado aclara los desafios para México bajo varios
posibles escenarios, dependiendo del comportamiento
de variables clave en la politica interna en Estados Uni-
dos, en particular, en su politica migratoria. Las seccio-
nes séptima y octava plantean escenarios para la poli-
tica exterior mexicana tanto en su relacién con Estados
Unidos como con los paises del NCA, especificamente,
para que México retome liderazgo en la promocién de
agendas mas complejas y de su interés. Finalmente, el
ultimo apartado analiza con mayor puntualidad el rol
que ha tenido y puede tener la migracion laboral en
la region.

Para hacer justicia a la multidisciplinariedad que ca-
racteriza a este proyecto creemos necesario consultar
cada seccion particular, pues a pesar de las discusio-
nes conjuntas y los hallazgos ganados en equipo cada
seccion presenta diferentes perspectivas, a partir de
las cuales los escenarios son diferentes. Para motivar
a nuestros lectores y lectoras, hemos procurado ser
breves y escribir en un lenguaje lo mas libre posible de
jerga académica. A continuacion, no obstante, presen-
tamos reflexiones comunes a todas las secciones del

reporte.

Hallazgos y reflexiones que subyacen en el reporte
Nuestro hallazgo general es que, a pesar de la con-
sabida interseccién entre las dos areas de politicas
analizadas, para que México pueda desarrollar una
posicion de confianza y liderazgo en cada una de
ellas es preciso que cada una tenga espacio de ac-
cion. Diferentes secciones de este analisis proponen

que México puede perder oportunidades politicas,
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econdémicas y demogréficas si no propone una po-
litica migratoria mas amplia que la contencion. A
diferencia de la politica exterior, con sus principios ya
bien establecidos,? la politica migratoria mexicana
tiene menos trayectoria: apenas se han enunciado
ciertos principios desde hace una década. Sin em-
bargo, la realidad exige acelerar el paso de principios
a metas concretas. El reto es mayor porque supone
desarrollar una estrategia coordinada y ambiciosa a
largo plazo para eliminar el estigma de la migra-
cion, e invertir en un cambio de narrativa sobre
la migracion como un problema o motivo de recu-
rrentes “crisis” por una mas (pro)positiva y realista:
la migracion es un fenomeno estructural, complejo,
y comienza con una decisién individual, pero puede
presentar mas oportunidades que problemas para
una sociedad si se le sabe encauzar y aprovechar.

En una democracia, regular y gestionar politicas
migratorias compete a varias areas del gobierno.
Esto requiere consensos y una visién transversal.
México ya tiene algunos ejemplos incipientes de
coordinacion amplia (por ejemplo, la MIFR) y algu-
nas agencias gubernamentales con agendas amplias
(por ejemplo, la UPMRIP), pero en el pasado recien-
te de las negociaciones internacionales en materia
migratoria ese enfoque amplio se ha perdido. El
foco cayo apenas en la migracion irregular. Algunos
ejercicios recientes, como las colaboraciones entre
agencias gubernamentales para participar en la Con-
ferencia Regional de Migraciones, en un momento
en que México detenta su presidencia pro tempore,
estan contribuyendo a corregir la impresion de que
la perspectiva de contencién domina la agenda mi-
gratoria de México. La distension con el actual go-
bierno estadounidense —que, por otro lado, sigue
explicitamente interesado en la contencién de la mi-

gracién en Centroamérica— también ha permitido al



gobierno mexicano retomar retéricamente el énfasis
que habia puesto en la promocién de desarrollo en
Centroamérica como objetivo de politica migratoria.
Sin embargo, el manejo de la crisis que vinculd mi-
gracion y comercio (aranceles) bajo la presidencia de
Trump dejé la impresién de un fallo en la adopcion
de esa agenda y su promocion amplia en el plano
internacional, a pesar de los esfuerzos de comunica-
cion social que intentaron enmarcar las decisiones y
acciones tomadas por México como una defensa de
la soberania. Ciertamente, tanto la interpretacion de
una defensa de la soberania como la de sumision
tienen resonancia, dependiendo de qué tan amplios
se considere que fueron los espacios de accion para
México en esos momentos de extrema presion por
parte del gobierno de Trump. Hoy en dia se presen-
ta la oportunidad de ampliar esos espacios, tam-
bién en el plano de la politica exterior, que requiere
confianza para desarrollarse con una interpretacion
pragmatica de sus principios, de manera que sirvan
a los intereses de México. La vinculacion del acceso
a las vacunas contra el SARS-COV-2 con las agendas
incluyentes de paises en vias de desarrollo es una
muestra de que es posible ampliar la agenda.

Ahora bien, tanto la evidencia acumulada en las
ultimas dos décadas como la reflejada en los analisis
de algunas secciones de este reporte aclaran que no es
plausible esperar que Estados Unidos cambie su én-
fasis en el control fronterizo como eje de su politica
migratoria. Desde hace casi tres décadas este enfo-
que se ha desarrollado de forma ascendente y lineal,
apoyado por un consenso bipartidista, de agencias
administrativas e intereses industriales intimamente
relacionados con un creciente aparato de seguridad.
El mayor cambio que puede esperarse al respecto es
de enfoque en las formas de control migratorio: por

ejemplo, de la deportacién a la regularizacion. Sin
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embargo, el consenso que existe en ese pais sobre la
prioridad del control fronterizo como meta general
no se extiende a las formas particulares, por lo que
incluso un cambio en ellas serd dificil.

Respecto a México, las secciones de este reporte
nos permiten enfatizar que el enfoque unidimensio-
nal basado en la contencion y disuasiéon de la mi-
gracién, en buena medida impulsados desde Estados
Unidos, tienen efectos perversos que deben consi-
derarse seriamente. Al aumentar los costos de la mi-
gracion y cerrarse las vias legales, las redes que posi-
bilitan migrar a las personas requieren cada vez mas
recursos y alianzas con ramificaciones hacia nego-
cios ilegales y pactos corruptos. Al haber presionado
a México a contener la migraciéon como sea, sin to-
mar en cuenta que actualmente no puede garantizar
la seguridad de sus propios ciudadanos residentes
con las fuerzas de seguridad de las que dispone, el
gobierno de Trump impulso la militarizacién de la
seguridad interna en México y su desbordamiento
hacia areas que antes estaban institucionalmen-
te acotadas. La intensa presion también puso en la
encrucijada a la sociedad civil: al perderse la esca-
la de grises que debe existir en la discusion sensata
sobre trafico de personas, muchas organizaciones
que habian dado refugio, alivio y consejo a perso-
nas migrantes desde una perspectiva humanitaria
quedaron envueltas en un clima enrarecido que los
puUsO en una misma caja negra con actores y redes
que emprenden actividades ilicitas. Al igual que en
paises como ltalia y Grecia, esta criminalizacion del
trabajo humanitario tiene un costo enorme para las
organizaciones activas en temas de migracion y de-
rechos humanos, en términos de prestigio, confianza
y de interlocucion, y, en ultima instancia, dificultar
su trabajo ha conducido a mas muertes de personas

migrantes. De no crear nuevos permisos de residen-



cia, facilitar la reunificacion familiar, aumentar las
admisiones de solicitantes de PI y ofrecer mas visas
de trabajo temporal (agricola o no), y de no facilitar
su obtencién mediante un aparato administrativo
acorde, Estados Unidos es coparticipe de todas es-
tas ramificaciones.

México también puede y debe pensar en sus po-
sibilidades para contribuir a ampliar el abanico de
opciones de ingreso regular al pais. Para nuestra
poblacién emigrante, sobre todo en Estados Unidos,
la situacion actual de traslape de las politicas mi-
gratoria y exterior presenta una oportunidad: forta-
lecer nuestra poderosa e inigualablemente extensa
red de consulados con inversiones para elevar su
capacidad de respuesta ante las necesidades de do-
cumentacion que podrian traer los potenciales cam-
bios de politica migratoria en ese pais (por ejemplo,
una regularizacién). AGn mas, es posible pensar en
procesos de empoderamiento de personas de na-
cionalidad mexicana, de doble nacionalidad y de
ascendencia mexicana para que emprendan alianzas
con organizaciones de tipo caucus latinos, que son
un medio legitimo de participacion y agregacion de

intereses en ese pais.

Mas alla de una estrategia:

hacia un acuerdo nacional

Para resolver cdmo enmarcar estos hallazgos, pro-
ponemos pensar en un “Acuerdo Nacional de In-
tegracion” que permita crear algo mas que una
estrategia dentro del alcance temporal del actual
gobierno y que no se quede solo en el papel. La
idea de un acuerdo refleja un matiz importante en
la composicién de instituciones y actores para de-
sarrollar y aplicar una estrategia de la envergadura
necesaria para hacer de la migracion una oportuni-

dad para México, tanto en el ambito interno como
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en el exterior: crear agencias y vias institucionales
adecuadas para la integracion de todos los colecti-
vos que componen la realidad migratoria de México
a largo plazo. La aplicacion de un acuerdo asi debe
rebasar el ambito del gobierno central; debe propi-
ciar sinergias entre agencias en diferentes niveles y
con otros tipos de actores relevantes, desde la ini-
ciativa privada, cdmaras empresariales y sindicatos
hasta asociaciones civiles de ayuda humanitaria, de
caracter religioso o cultural, y ciudadanos “comunes
y corrientes” que se sientan atraidos por la idea de
participar en la transformacion de sus comunidades
en comunidades mas présperas e incluyentes. Do-
tarlo de una estructura participativa despejaria los
miedos de que los cambios de gobierno impliquen
la ruptura de proyectos. Un acuerdo asi requiere la
voluntad politica de crear canales de comunicacion
multinivel, pero también apertura a la idea, mas
horizontal, de fomentar aprendizajes transversales
entre diferentes agencias y de aprender de mejores
practicas que puedan haberse originado en los nive-
les municipal y estatal. El legislativo puede asumir
un papel de liderazgo o, por lo menos, de correspon-
sabilidad en el desarrollo de este acuerdo, pues ten-
dria que ser negociado cruzando lineas partidistas en
los poderes y ser apoyado por los ejecutivos en los
diferentes niveles de gobierno.

Para lograr esto México tiene a su favor su iden-
tidad, solo tiene que reconocerla. Como pais con
una tradicional emigracion; como pais cuya pobla-
cion nacional rebasa fronteras y lineas generaciona-
les, sobre todo en Estados Unidos; como pais con
una fuerte tradiciéon de refugio, sobre todo frente a
Espafia y Latinoamérica, especialmente Centroamé-
rica; como reciente pais de transito y con realidades
de desplazamiento forzado, nuestro perfil migrato-

rio nos permite fraguar una narrativa de inclusion



amplia. El gobierno que logre desarrollarla dejarad
una huella importante para gobiernos venideros. Al-
gunas secciones de este reporte proponen que la na-
rrativa y visién a largo plazo son importantes porque
ponen a México en posicién de negociar opciones
que le permitiran perseguir sus propios intereses, in-
cluso si las condiciones exteriores cambian y obligan
a ajustar los medios. Por un lado, una estrategia con
metas claras a largo plazo, lineas de accidn precisas
y una estructura incluyente es importante para el
tipo de sociedad que México aspira a ser de cara a la
realidad imparable e inmanente de la migracion; por
otro, un cambio de narrativa es la Unica forma de
combatir el estigma que cargan algunas poblaciones
migrantes y para desactivar la xenofobia.

Lograr un acuerdo de este calado podria servir
para que México adquiera una posicion de gran le-
gitimidad en el plano internacional en el tema mi-
gratorio, por ejemplo, para involucrarse en, o incluso
convocar a, didlogos de alto nivel entre paises. Estos
didlogos son la Unica via creible para poner sobre la
mesa todos los temas que son relevantes para Mé-
xico en materia de migracion, no solo haciendo uso
de una vision de 360° sobre la migracion que México
impulso en el proceso de adopcidn del PMM, sino de
la perspectiva de responsabilidad compartida, que
tanto nuestra Ley de Migracion como la “Nueva Poli-
tica Migratoria del Gobierno de México 2018-2024"
proponen. Aun en un plano bilateral, la consecucién
de un acuerdo interno serviria para que México for-
taleciera su posicion ante posibles embates futuros
si se vigoriza el trumpismo o cualquier otra corriente
politica de cariz antiinmigrante en Estados Unidos.
En la coyuntura actual el gobierno estadounidense
busca curar su imagen y reposicionarse en el mundo
en un plano multilateral y ante México expresa una

intencién de escuchar y consultar. Aunque para Mé-
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xico una negociacién con Estados Unidos nunca sera
simétrica, un fuerte compromiso interno mejorara
la posicién de México en temas totalmente centra-
les, como lo son la reunificaciéon familiar de perso-
nas migrantes o la adecuada gestion de traslados o
retornos a México, y potenciara su legitimidad para

retomar temas migratorios en foros multilaterales.

El acuerdo como punto de partida para la
cooperacion regional en materia de desarrollo
Este acuerdo podria tener una proyeccién regional
y quizad también permitiria replantear la relacion
con Centroamérica, que fue afectada por la crisis de
gestion de 2019. Muestra de esto es que algunos
desarrollos en materia migratoria en la region han
tomado curso sin la participacion de México, tanto
en una perspectiva restrictiva (por ejemplo, con los
acuerdos entre Guatemala y Estados Unidos) como
en una mas abierta (por ejemplo, el “Acuerdo de
Puntarenas” bajo el liderazgo de Costa Rica). Méxi-
co, como bisagra de Norteamérica y Centroamérica,
puede plantear una agenda a partir de su necesidad
propia de aprovechar la migracion a paises de origen
y destino. Actores publicos y privados y programas
estatales se han articulado en el sentido de reubicar
a las personas migrantes para aprovechar su fuerza
de trabajo, pero es necesario escuchar y coordinar-
los mejor. En los ultimos afios la cooperacién con
Guatemala gener¢ inversiones conjuntas en infraes-
tructura que pueden conducir a una frontera mas
dindmica, pero el objetivo para ambos paises debe
estar claro.

Ahora bien, una estrategia para la migracién debe
contemplar que siempre habrd razones por las cuales
las personas querran migrar, aun cuando los programas
de desarrollo econdmico, sobre todo desarrollo huma-

no (es decir, un desarrollo que contemple construc-



cién de capacidades), son importantes en si mismos y
porque quizd, a largo plazo, contribuyan a redu-
cir algunas de las causas que impulsan la emigra-
cion. Por ello, para un pais con el perfil migratorio
complejo de México centrar una estrategia migra-
toria en reducir la emigracién es absolutamen-
te insuficiente y, nos atrevemos a decir, futil. La
migracion es una constante de la humanidad vy,
aunque vale la pena enfatizar su lado provecho-
so para los mercados laborales de la regién (en
la medida en que presentan complementarieda-
des), la evidencia empirica nos indica que generar
empleos y crecimiento econémico podrian indu-
cir mayor emigracion a corto plazo. Debido a esto
proponemos una politica amplia, a partir del rea-
lismo y de la evidencia acumulada por las disci-
plinas representadas en este reporte. En nuestro
pais, al igual que en otros paises de Centroamé-
rica, hay realidades que impulsan a miles de per-
sonas a emigrar para reunirse con sus familias,
para rehacer sus vidas luego de sufrir catastrofes
naturales, para corregir inmensas desigualdades
econdémicas y para responder al fendmeno cultu-
ral de atraccion que representan las formas de vida
en los paises al norte del continente. Mientras esas
realidades (todas ellas mas complejas que el mero
desarrollo econdémico) no cambien, el impulso por
emigrar permanecera. Por la conjuncion de todas
estas realidades apelamos a crear una politica mi-
gratoria amplia que reconozca a la migracién como
lo que es: desafio y oportunidad para las sociedades.

En la formulacion de un acuerdo, paises como
Canada o Alemania podrian ofrecer asesoria técnica,
pues no solo tienen mas experiencia en combinar
politicas concretas a corto plazo con metas a me-
diano plazo, sino que por su estructura federal sus

experiencias podrian ofrecer lecciones de coordina-
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cion multinivel. Aunque Canada tiene una tradicién
mas larga que Alemania como pais de inmigracion
con metas de integracion, en ambos casos, el primer
paso fue evaluar francamente su realidad migratoria
y reconocer que habia llegado para quedarse, para
comenzar a desactivar miedos, y, a partir de ahi, bus-
car la integracién rapida y efectiva entre migrantes
y sociedad receptora. Sus élites entendieron que el
buen manejo de la migracion es mas que el manejo
de “crisis" y desde ahi desarrollaron una estrategia
coherente con sus necesidades y una infraestructu-
ra apta para aplicarla flexiblemente, distribuyendo

costos de modo justo en el territorio.

Limitaciones del reporte

Para lograr una politica migratoria que ponga a la
persona migrante en el centro hace falta mas que la
vision de expertos. Nuestro analisis retine perspectivas
de expertos de cinco disciplinas, lo que es valioso, pero
insuficiente. Nuestro propio andlisis peca de incluir
muy tenuemente la voz de las personas de diferentes
colectivos migrantes. Al realizar la investigacion entre
las olas segunda y tercera de covid-19 en México, la
pandemia se hizo presente como limitacién para con-
vocar a didlogos amplios. Al mismo tiempo, no anali-
zamos de forma central la pandemia como causa de
cambio en la migracion, cuestién que ameritaria una
investigacion aparte.”

Nuestra investigacion es un ejercicio localizado
en un espacio y en un tiempo: proponemos escena-
rios plausibles a partir de la realidad observada entre
finales de 2020 y mediados de 2021, pero sera nece-
sario repensar mas allé de esta coyuntura y adaptar
los analisis hechos al acontecer altamente cambian-
te en México, Estados Unidos y Centroamérica, no
solo en el plano legal, sino en el politico, y en dife-

rentes niveles. Este andlisis esta limitado, por ulti-



mo, precisamente por la indisposicion de numerosas
personas previstas para ser entrevistadas en el nivel
estatal y municipal por la proximidad de nuestra re-
coleccion de datos a las elecciones celebradas el 6
de junio de 2021. Todas estas limitaciones nos obli-
gan a reconocer que los escenarios delineados aqui
son necesariamente incompletos, pero también nos
invitan a proponerlos como materia de discusion.
Empleando una metéfora deportiva, son apenas un
saque, una invitacion a mas personas que se sientan

motivadas a participar en el ejercicio.’
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ades demograficas para el
igratorio de Norteamérica
y el norte de Centroamérica

ViCTOR MANUEL GARCIA GUERRERO

La fecundidad y mortalidad de los seis paises que conforman la
region de Norteamérica y el norte de Centroamérica (NCA) estan
disminuyendo, lo que conlleva a un envejecimiento de la poblacién.
Ademas, el proceso demografico de la region esta fuertemente
determinado por la migracion.

La situacion ideal para un pais es un crecimiento poblacional estable,
como el que tienen Canada y Estados Unidos en la actualidad.
México y los paises del NCA estaran en etapas avanzadas de su
proceso de envejecimiento en los siguientes cincuenta afos.

De seguir las tendencias de descenso de natalidad y mortalidad

y de migracion predominantemente expulsora, no tendrian una tasa
de crecimiento estable y se dirigirian a un eventual decrecimiento
poblacional, especialmente en El Salvador.

Es importante que los gobiernos de la region constituyan instituciones
o doten a las actuales con capacidades que les permitan anticipar

los efectos del envejecimiento que conlleva el cambio demogréfico.
Planificar la inserciéon de un numero de inmigrantes anuales en los
paises que han alcanzado una poblacion predominante en edades
laborales permitira mantener una tasa de crecimiento poblacional
constante y sostenible.



La migracion en la evolucion
demografica de los paises de
Norteaméricay del norte

de Centroamérica

Los seis paises que conforman la region de Norteamé-
rica’y el NCA se encuentran en etapas avanzadas o in-
termedias de lo que se conoce como la transicion de-
mografica, caracterizada por el paso de niveles altos
y descontrolados de natalidad y mortalidad a niveles
bajos y controlados. Con la paulatina disminucién
de la fecundidad, el cambio de sistemas econdmicos
familiares a sistemas de libre mercado, mujeres con
mayores niveles educativos y cambios en los incenti-
vos para tener hijos, la demografia de los paises se ha
transformado. En mayor o menor medida, los paises
de la region han comenzado a envejecer. Si bien en
estas transformaciones demograficas la migracion no
tuvo un papel predominante, en la actualidad —ante
el inminente envejecimiento de sus poblaciones—, la
migracién juega un papel fundamental para la soste-
nibilidad demogréfica de los sistemas socioeconémi-
cos de los paises aqui analizados. En otras palabras,
la migracién provee de oportunidades demogréficas

para la region.

Convergencia en natalidad y mortalidad

Desde la década de 1980, las dinamicas demograficas
(es decir, los cambios en el balance entre poblacién
existente mas nacimientos e inmigrantes y menos
defunciones y emigrantes) de los paises que con-
forman la region de Norteamérica (Canada, Estados
Unidos y México) y la del NcaA (Guatemala, Honduras
y El Salvador) han sido muy diversas y, en cierto sen-
tido, convergentes y complementarias. La fecundidad
ha ido descendiendo en mayor o menor medida en
todos los paises. Mientras que desde 1980 Canada y

Estados Unidos han mantenido niveles por debajo de
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los dos hijos por mujer, el resto de los paises han dis-
minuido su natalidad en alrededor de cuatro hijos por
mujer, pasando de seis a dos hijos por mujer en los
ultimos cuarenta afios. Guatemala y Honduras son
los paises que para el periodo 2015-2020 aun tienen
las tasas de fecundidad mas altas, mientras que Mé-
xico y El Salvador ya se encuentran por debajo del
reemplazo poblacional para ese periodo: 2.1 hijos por
mujer.’

La sobrevivencia (medida con la esperanza de vida
al nacimiento) se ha incrementado en las Ultimas
cuatro décadas. Con 82 afios, Canada tiene la mayor
esperanza de vida de los seis paises. Estados Unidos
ha mostrado un estancamiento en aproximadamente
78 afios y una consecuente divergencia respecto de
Canada desde 2010. Aun no hay consenso sobre las
causas principales de dicho estancamiento, aunque
la evidencia apunta al incremento de enfermedades
cardiovasculares? y abuso de drogas.? La esperanza de
vida de Honduras y México fue de 75 afios en 2020;
aunque México, al igual que Estados Unidos, presenta
un estancamiento desde el periodo 2000-2005. Esto
es debido al incremento de homicidios derivados del
clima de violencia* originado por la guerra contra el
narcotrafico.® El pais con la menor esperanza de vida

al nacer es El Salvador, con poco mas de 72 afios.

Convergencias en crecimiento natural y
complementariedades en el crecimiento social
Cuando hay mas nacimientos que defunciones, la po-
blacion que vive en un pais sigue incrementandose y
la tasa de crecimiento natural es positiva. El continuo
descenso de mortalidad y nacimientos en los paises
de la region ha conllevado a una disminucién paula-
tina del crecimiento natural: el balance porcentual
entre nacimientos y defunciones en una poblacién. Al

inicio de la década de 1980, Guatemala y Honduras



tenian una tasa de crecimiento natural mayor a 3%;
México y El Salvador, alrededor de 2.4%, y Canada y
Estados Unidos, alrededor de 0.7%. Para 2020, Gua-
temala y Honduras disminuyeron esta tasa a cerca de
2%; México y El Salvador, a casi 1%, y Canada y Esta-
dos Unidos a menos de 0.5% (graficas 1.1). En Canada
y Estados Unidos, el hecho de que la tasa se muestre
tendiendo a cero no significa que haya un problema
sanitario que esté incrementando las defunciones,
sino que se encuentran en etapas avanzadas del pro-
ceso de envejecimiento, caracterizadas por pocos
nacimientos y un creciente nimero de defunciones
concentradas en edades avanzadas.

Ademas de los nacimientos y las defunciones, las
y los inmigrantes y emigrantes determinan el cam-

bio en el volumen poblacional. Los flujos migratorios

entre los paises de la region son muy dindmicos y re-
crean un sistema migratorio que se configura perma-
nentemente.® La tasa de migracion neta (también co-
nocida como tasa de crecimiento social) es el balance
entre ambos fendmenos respecto a la poblacion total.
Hay dos grupos de paises en la region: los que tie-
nen un crecimiento social positivo (Canada y Estados
Unidos) y el resto con uno negativo (graficas 1.1). EL
crecimiento social de Canada ha ido incrementando-
se desde la década de 1980, principalmente debido
a la politica de recibir cada afio aproximadamente a
1% de la poblacion como inmigrantes con residencia
permanente,” aunque en afios recientes ha recibido
un mayor numero de migrantes temporales. El creci-
miento social de Estados Unidos ha permanecido po-

sitivo y constante durante los ultimos cuarenta afios.

Graficas 1.1. Tasas anuales de crecimiento total, crecimiento natural y migracion neta,
estimadas entre 1980 y 2020, y proyectadas entre 2021y 2070
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En cambio, México y los paises del NCA presentan ta-
sas negativas, pues expulsan mas poblacion de la que
reciben.

Es importante poner en contexto las cifras ante-
riores. Las tasas son relativas al volumen poblacional
de cada uno de los paises en los periodos referidos.
De acuerdo con el cuadro 1.1, mientras que la pobla-
cion de los tres paises del NCA es ligeramente menor
que la de Canada; esta Ultima es tres veces menor
que la de México, cuya poblacion es tres veces me-
nor que la de Estados Unidos. De esta manera, mien-
tras que la tasa neta de migracion (graficas 1.1) en
Estados Unidos (cercana a 0.25%), con una poblacion
de alrededor de 330 millones de personas, se refiere
en términos absolutos a mas de 800000 personas
en 2020; la de El Salvador, con una poblacion de 6.5
millones, se refiere a una pérdida de 48 000 personas
(equivalente a la capacidad del estadio de los Yankees

en Nueva York).

La migracion como garante de

un crecimiento poblacional sostenido

Tanto la tasa de crecimiento natural como la de mi-
gracion neta conforman la tasa de crecimiento total
de una poblacion. Las tasas de crecimiento de los seis
paises se encuentran disminuyendo (gréaficas 1.1), por
lo que, de continuar las tendencias de la fecundidad,
mortalidad y migracion, México y El Salvador serian los
Unicos paises con crecimiento negativo en los siguien-
tes cuarenta afios, lo que implica una aceleracién en
su proceso de envejecimiento. De mantenerse las ten-
dencias en las variables demogréficas, sobre todo en
cuanto a migracion, Canada y Estados Unidos tendrian
un crecimiento positivo estable a lo largo del tiempo.
De hecho, para la segunda mitad del siglo xxI es po-
sible que ambos paises tengan el mayor crecimiento

poblacional de la regién, aunque por debajo de 1%.
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Esa estabilidad se debe principalmente a suponer que
las tasas de migracion neta permanezcan invariables
para estos paises, como se puede ver en el panel su-
perior de las gréficas 1.1. En otras palabras, conservar
cierto nivel de migracién garantiza la estabilidad en el
crecimiento poblacional en su conjunto, sobre todo
en contextos como el canadiense o el estadounidense,
en los cuales el crecimiento natural (que no incluye
a la migracién) eventualmente puede ser negativo o
cero como se espera que suceda en 15 afios.

En mayor o menor medida, se ha incrementado la
poblacion de los seis paises en los ultimos veinte afios
(cuadro 1.1), aunque las proporciones son muy diferen-
tes y su composicion en cuanto a poblacién inmigran-
te nacida en el extranjero ha sido muy heterogénea.
Para 2019, 21.3% de la poblacion de Canada habia na-
cido en el extranjero, lo cual representa un incremento
de 44.4% respecto al afio 2000. Esto contrasta con
México, donde menos de 1% de su poblacién habia
nacido en el extranjero en 2019. Aunque esto parece
muy poco, representd un incremento de casi el doble
comparado con el aflo 2000. Ahora bien, ;de cuan-
tas personas estamos hablando? En términos abso-
lutos, en Canada la poblacidn nacida en el extranjero
en 2019 era cerca de ocho millones, mientras que en
México fue de un millén. En Estados Unidos, en 2019
el total de poblacién inmigrante fue de 50 millones
y aumento6 45% desde 2000, cuando esta poblacion
era poco menos de 35 millones. En 2015, la poblacion
total canadiense sin importar su lugar de nacimiento
era de 36 millones. En el caso hipotético y poco pro-
bable de que toda la poblacion del NcA del afio 2019
(35 millones) migrara a Estados Unidos, representaria
67% de la poblacién nacida en el extranjero en ese
pais. Esto es practicamente imposible, pues, como se
menciono anteriormente, la migracion neta en Gua-

temala y Honduras es muy cercana a cero hoy en dia.



Cuadro 1.1. Poblaciéon nacida en el extranjero en Norteamérica y el NCA

Poblacion total® Poblacion nacida De la poblacion total, Cambio
(miles) en el extranjero® porcentaje de nacidos (%)
(miles) en el extranjero
2000
Pais 2000 2015 2019 2000 2015 2019 2000 2015 2019 -

2019

Canada 30588 36027 3741 5512 7428 7960 18.0 20.6 213 44.4
Estados Unidos 281711 320878 329065 34814 48178 50661 12.4 15.0 15.4 45.5
México 98900 121858 126014 538 1028 1060 0.5 0.8 0.8 97.0
Guatemala 11651 16252 17581 48 78 80 0.4 0.5 0.5 66.7
El Salvador 5888 6325 6454 32 42 42 0.5 0.7 0.7 31.3
Honduras 6575 9113 9746 29 38 38 0.4 0.4 0.4 31.0

Fuente: ®United Nations, World Population Prospects, 2019 Revision. https://population.un.org/wpp/

®United Nations, Trends in International Migrant Stock: Migrants by Destination and Origin, 2019.

La migracion como catalizador

y potenciador de los efectos
socioeconémicos del proceso

de envejecimiento

Cambios en las estructuras por edad

Los niveles y las tendencias migratorias estan deter-
minados por varios factores, entre los que destacan
los econdmicos, politicos y demogréficos. La estruc-
tura por edades es determinante para establecer cual
es el potencial de emigracion de los paises tradicio-
nalmente expulsores. De igual manera, el proceso de
envejecimiento de los paises tradicionalmente recep-
tores determina la potencial demanda de fuerza de
trabajo. En las graficas 1.2 se muestra la distribucién
por edades de las poblaciones de los paises de la re-
gion. Destaca que, en mayor o menor medida, todos,
salvo Guatemala, estan en un claro proceso de enveje-
cimiento; es decir, todos muestran una contraccién en
la base de la piramide poblacional. Si bien México y los
paises del NCA vienen de estructuras por edades mas
jovenes, en los ultimos veinte afios se han contraido
significativamente, propiciando una mayor propor-

cion de personas adultas. Esto es un indicativo de que

33 VICTOR MANUEL GARCIA GUERRERO

el potencial migratorio de México y Centroamérica
tenderd a disminuir en el mediano plazo, dado que
los flujos migratorios tienen un caracter meramente
laboral y de reunificacion familiar. De igual manera, la
distribucién por edades de Canada y Estados Unidos
muestran que estos paises se encuentran en etapas
avanzadas del proceso de envejecimiento, lo que con-
lleva que requieran fuerza laboral que disminuya los
efectos sociales y econdmicos de dicho proceso.

Para medir el envejecimiento, se utiliza la razén de
dependencia, calculada como el nimero de personas
en edades economicamente dependientes (menores
de 15 afios y mayores de 65 afios de edad) respecto de
la poblacion en edades laborales o econdmicamente
independiente (entre 15 y 64 afios). Esta razon per-
mite medir, junto con otros factores estructurales del
desarrollo de los paises, el potencial de desarrollo
econémico que resulta de tener una poblacién ma-
yoritariamente en edades laborales, también cono-
cido como bono o dividendo demografico.? Canada
y Estados Unidos alcanzaron su maximo potencial
de bono demogréfico entre 2005 y 2010, México lo
tendra en la segunda mitad de la década de 2020 y



Graficas 1.2. Cambio en la estructura por edades entre 2000 y 2019
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los paises del NCA lo alcanzaran entre 2040 y 2050
(graficas 1.3). El Salvador, por otro lado, tendra una
menor capacidad de aprovecharlo, ya que, después
de 2045 su razén de dependencia se incrementa muy
rapidamente hasta alcanzar niveles similares a los de
Canadd y Estados Unidos. El envejecimiento en Esta-
dos Unidos sera mas lento, pero en términos relativos
muy similar al de Canada.® Esta informacién mues-
tra que tanto Estados Unidos como Canadé pudieron
prolongar por treinta afios la ventana de oportunidad
que potencialmente ofrece el bono demogréfico, en-
tre 1980y 2010, a pesar de las bajas tasas de fecundi-

dad, es decir, gracias a la inmigracion. Sin embargo, si
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las tasas de migracion neta se mantienen constantes
y se intensifica la caida de la fecundidad, las razones
de dependencia de Canada y Estados Unidos tende-
ran a crecer como se observé desde 2010.

La razon de soporte potencial (la cantidad de po-
blacién en edades laborales por cada cien adultos
mayores) muestra que los seis paises tienen una cla-
ra convergencia hacia la segunda mitad del siglo xxI.
Sin embargo, en México y en los paises del NCA, es-
pecialmente Guatemala, disminuye. A partir de 2030,
se espera que Canada y Estados Unidos tengan una
cantidad de poblacion laboral muy estable, cercana

a 30 por cada 100 adultos mayores. Estos datos son



Graficas 1.3. Evolucion de la razén de dependencia y la razén de soporte potencial entre

1980y 2020, y su proyeccién entre 2025y 2070
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importantes para determinar qué niveles de inmi-
gracién permite tener una razén de soporte poten-
cial sostenible en el tiempo. Ahora bien, los niveles
de migracion dependen de diversas condiciones
socioecondmicas y politicas de cada pais, en particu-
lar, las relacionadas con la politica migratoria que de-

fine sistemas de visado, deportacién y refugio.

Son necesarias las politicas multilaterales de
visado, control migratorio y refugio

En este contexto demografico recobra especial im-
portancia la politica migratoria de los paises tradicio-
nalmente receptores, especialmente la que regula la
migracién laboral y, por tanto, define el nimero de vi-
sas emitidas para migrantes temporales y permanen-
tes. De igual forma, cobran importancia las politicas
coyunturales y estructurales sobre control de migra-
cion, particularmente las que definen la aplicaciéon de
la deportacion y las que regulan cuotas, procedimien-
tos y solicitudes de asilo y refugio. Ademas, el feno-

meno del retorno ha jugado un papel predominante
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en la reconfiguracion de los patrones migratorios de
la region [ver 2]. Estados Unidos es el principal
receptor de inmigrantes provenientes del resto de los
paises de la regién. Si bien existe una poblacion in-
documentada importante, las vias legales para la mi-
gracién mexicana se han incrementado desde 1997.
Hoy en dia mas de la mitad de la poblacién mexica-
na en Estados Unidos tiene documentos. Como se
observa en la grafica 1.4, el numero de visas de no
inmigrantes se incrementé mas de tres veces entre
1997 y 2020. En 2019, mas de 350 000 visas fueron
otorgadas a México, Canada, Guatemala, Honduras
y El Salvador, siendo el primero el mayor receptor
de visas para no inmigrantes. Desde 2008, ha exis-
tido una clara tendencia a incrementar anualmente
el numero de visas, posiblemente ante la necesidad
ocasionada por la crisis econdmica mundial de con-
seguir fuerza laboral temporal. En 2020 se observo
una disminucion en el nimero de visas emitidas (es
una probable consecuencia de la pandemia de co-

vid-19), con mas de 50 000 visas menos respecto de



las emitidas en 2019. Para México se increment¢ la
emision de todo tipo de visas, en particular las lla-
madas “visas para no inmigrantes”, que en la regu-
lacion estadounidense incluyen las H2A y H2B para
trabajadores agricolas y no agricolas, todos tempo-
rales (grafica 1.5).

Canadd y Estados Unidos han disefiado politicas
reactivas o que se anticipan a los embates socioe-
conomicos que conlleva una poblacion envejecida y
con necesidad de mano de obra. Estados Unidos in-
crementa la emision de visas de no inmigrantes de
acuerdo con sus necesidades coyunturales. Canada
tiene cuotas anuales de inmigrantes que revisa cada
tres aflos. Ambas propuestas han llevado a que, de
mantenerse, estos paises sostengan el crecimiento

poblacional y no caigan en un déficit de fuerza de tra-

bajo. México se encuentra en una situacion nueva, en
la cual también se ha convertido en pais de inmigra-
cién, aunque sin un marco legal o instituciones dota-
das de capacidades para serlo eficientemente bajo un
enfoque de derechos. El futuro demogréfico inmedia-
to llevara a que México requiera administrar de modo

eficiente los flujos de inmigrantes y retornados.

Escenarios para generar oportunidades
demograficas a partir de la politica
migratoria

La dindmica demografica de cada uno de los paises,
aunada a los fendmenos de retorno, deportacion,
refugio, asi como la incertidumbre que incorpora la
actual pandemia de covid-19, van a delinear los pa-

trones migratorios futuros de la region. En principio,

Grafica 1.4. Numero total de visas anuales emitidas, 1997-2020
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Grafica 1.5. Visas de no inmigrantes emitidas a mexicanos
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es posible que la pandemia promueva la emigracion
de los paises centroamericanos y de México hacia
Estados Unidos y Canada en el corto plazo, aunque
todo dependerd de las politicas migratorias, politicas
de respuesta de emergencia a la crisis econdmica ge-
nerada por la pandemia, tipo transferencias sociales
e inversion a mediano plazo en los sistemas de sa-
lud de los seis paises en conjunto. A continuacion, se
delinean los escenarios para generar oportunidades

demograficas a partir de la politica migratoria.

Desajustes econémicos por envejecimiento

La situacion ideal para un pais es un crecimiento po-
blacional estable, como el que tienen actualmente
Canada y Estados Unidos. Dicho crecimiento debe ir
a la par de un mercado laboral dindmico y una pro-

vision adecuada de seguridad social y cuidados para
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los adultos mayores. De lo contrario, por ejemplo,
podrian presentarse coyunturas econémicas en que
los sistemas publicos de salud queden sobrepasados
debido a que el gasto en salud es en especial impor-
tante para poblaciones mayoritariamente en retiro.
Por otra parte, los paises con poblaciones en declive,
como algunas naciones europeas y asiaticas, enfren-
tan escasez de mano de obra y restricciones en las
provisiones para las personas mayores. En el otro
extremo, los paises con un crecimiento demografico
muy rapido pueden enfrentar un desempleo juvenil
masivo y otros problemas. Estos dos escenarios son
plausibles para la regiéon de no haber un cambio en
el manejo de las politicas de poblacion.

México se encuentra en una situacion especial, ya
que se ha convertido en un pais de inmigracion y re-

torno después de haber sido principalmente un pais



de emigracion y transito. El bono demografico que
se trasladd a Estados Unidos y Canada en los ultimos
treinta aflos también genero algunos beneficios eco-
némicos en las localidades con el envio de remesas.
Esto también ocurrié en los paises de Centroaméri-
ca. Sin embargo, el retorno y la inmigracion a México
se han tornado en una forma de alargar dicho bono,
que es posible aprovechar para el desarrollo; es de-
cir, en un contexto de envejecimiento poblacional, la
migracion puede ser una palanca para el desarrollo,
si existen los mecanismos para integrar virtuosamen-

te a las poblaciones migrantes en el mercado laboral
[ver * 2].

Articulacion entre politica migratoria y politica

de poblacion para aminorar los efectos del
envejecimiento

De sostenerse el tipo de politicas migratorias reac-
tivas de Estados Unidos y de planeacion de Canada,
se mantendra su crecimiento poblacional y evitaran
caer en un déficit de fuerza laboral. Es mas dificil va-
ticinar un escenario para México, Guatemala, Hondu-
ras y El Salvador. Sabemos que también van a entrar
a etapas avanzadas de su proceso de envejecimiento
a lo largo de los siguientes cincuenta afios. México lo
hard incluso en los siguientes diez afios. De seguir las
tendencias de natalidad y mortalidad en descenso y
las tasas de migracion negativas, estos paises no ten-
dran una tasa de crecimiento estable y sostenible,
sino que se dirigen a un eventual decrecimiento po-
blacional y a etapas avanzadas del proceso de enve-
jecimiento, para las cuales no estan econémicamente
preparados, especialmente El Salvador. Por ello, es
importante que los gobiernos funden instituciones
o doten a las que ya tienen con capacidades que les
permitan anticipar los efectos del envejecimiento po-

blacional que conlleva el cambio demografico actual.
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Para México, un escenario que brinde oportunida-
des de desarrollo a partir de la demografia es uno en
el cual se tome una version modificada del modelo
canadiense de planificacion: considerar un numero de
inmigrantes anuales con el fin de mantener una tasa
de crecimiento poblacional constante. Sin embargo, la
actual desarticulacion de las instituciones y los mar-
cos legales que regulan los fendmenos demograficos
impide hacerlo, aunque es un éarea de oportunidad
que puede ser atendida a la brevedad. En México exis-
ten tres instituciones encargadas de analizar y pro-
poner programas y politicas relacionadas con la mi-
gracion: Conapo, UPMRIP e INM. El primero se encarga
de disefiar la politica poblacional que alimenta el Plan
Nacional de Desarrollo del pais en cada sexenio. Sin
embargo, al crearse la UPMRIP y el INM se le quito la
atribucion de tener injerencia en la politica migratoria
y de integrarla de forma mas eficiente en los planes de
poblacion. La UPMRIPy el INM tienen la tarea pendiente
de llevar las recomendaciones de Conapo no sélo a
un nivel de difusion (a través de publicaciones), sino
a un nivel de politica publica que pueda marcar metas
concretas en términos demograficos.

El actual gobierno mexicano parece privilegiar las
aspiraciones estadounidenses sobre la contencion de
la migracién centroamericana frente a los intereses
demograficos propios. Respecto a México, su actual
etapa del proceso de envejecimiento también indica
que los flujos migratorios hacia Estados Unidos mer-
maran en el mediano plazo. La constante transfor-
macion de México en pais de expulsion, transito y re-
cepcion incorpora una gran fuente de incertidumbre,
ante la cual seria mas importante fijar algunas metas
minimas. Lamentablemente, la informacion disponi-
ble sobre la prospectiva migratoria desde la perspec-
tiva demografica no considera este tipo de cambios

abruptos en el tiempo.
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portacion e inmigracion a México
AUDIA MASFERRER

Para resolver uno de los grandes retos actuales en politica migratoria
y politica exterior es necesario comprender y aceptar que no todos
los mexicanos en Estados Unidos buscan regresar, pues han creado
vinculos familiares y afectivos en el pais del norte. La deportacién

y el retorno no planeado afectan a poblaciones en ambos paises,
entre otras cosas, al dividir familias.

Repensar la binacionalidad en México y en Estados Unidos,
tomando en cuenta los vinculos familiares implica sentar a la mesa
a los gobiernos de ambos paises para velar por una poblacion

que compartimos. Reconocer esta responsabilidad y tomar accion
es un paso importante para mejorar el bienestar de las familias
mixtas y procurar un estatus legal en ambos paises.

Repensar la integracion de retornados y sus hijos nacidos en Estados
Unidos podria llevar a replantear una politica migratoria en México que
beneficie a la poblacion migrante en el pais, sin importar su lugar de
nacimiento, y que refleje la realidad del fenémeno migratorio.



El retorno de connacionales a México presenta un di-
lema importante de politica exterior y de politica mi-
gratoria. Es un dilema que nace de la confrontacion
entre lo propio y lo extranjero; a saber: “quiénes es-
tan alla”, “quiénes llegan” y “quiénes, siendo nuestros,
se fueron”. Se trata de un falso dilema si partimos de
un reconocimiento de la diversidad, los intereses y
las identidades mixtas y multiples. ;Puede la politica
migratoria mexicana integrar esta poblacion y al mis-
mo tiempo apoyar a otros para que se integren fuera
del pais? Si. Un Estado puede promover ambas cosas
con el interés mayor de darles la opcién de realizarse
y ser funcionales en los dos paises. Dada la situacion
de familias binacionales o de origenes mixtos en am-
bos paises, el reto es cdmo lograr que esta poblacion
sea una prioridad para los dos gobiernos. Sin embar-

go, para definir una politica migratoria integral en

México es necesario comprender mejor la diversidad de

poblaciones migrantes originarias de otras latitudes.

Retorno e inmigracion reciente

desde Estados Unidos

Alrededor de 10% de la poblacion nacida en México
vive en el extranjero y, aunque no todos vayan a re-
gresar a vivir en México, son retornados potenciales.
En 2019, 11.2 millones de mexicanos vivian en Esta-
dos Unidos. Segun estimaciones de 2017, de los 10.5
millones de personas indocumentadas en Estados
Unidos,” 4.95 millones son mexicanas, de esta pobla-
cién, la mitad ha vivido alla mas de 17 aflos y 83%,
mas de diez? El volumen maximo de mexicanos en
Estados Unidos llegd a 12 millones en 2007, aunque
disminuy¢ al crecer el retorno a partir de 2008. Con

el tiempo aumento la involuntariedad del retorno:

Grafica 2.1. Lugar de nacimiento y edad de la poblacion migrante reciente de Estados Unidos

a México, 1990-2020
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Nota: La poblacion nacida en México hace referencia solo a aquellos de 5 afios 0 mas, mientras que la poblacién estadounidense incluye

también a nacidos en Estados Unidos de 0 a 4 afios, pues por definicion llegaron en los cinco afios anteriores al periodo censal.

Fuente: Censo General de Poblacion y Vivienda de 1990 y 2000, Censo de Poblacion y Vivienda de 2010 y 2020, y Encuesta Intercensal

2015, del Inegi.
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un contingente mayor de personas retornadas co-
rresponde a deportaciones y al regreso de aquellos
que vieron sus economias afectadas por la crisis. Cre-
cié ademas la llegada de nacidos en Estados Unidos
—sobre todo menores de edad— que acompafiaban a
sus familiares al regresar (grafica 2.1).2

Los datos censales* muestran una desaceleracion
del retorno: de 825000 en el periodo 2005-2010 a
442000 en 2010-2015, y a 294000 en 2015-2020.
También muestran una disminucién de la inmigracién
de estadounidenses (de 316 000 en el periodo 2005-
2010 a 218000 en 2010-2020, y a 181000 en 2015-
2020) y un aumento del asentamiento de esta pobla-
cion (grafica 2.1). Desde la década de 1990, la gran
mayoria del flujo y el volumen de migrantes estadou-
nidenses es menor de edad. De hecho, el volumen de
menores estadounidenses en México (500 600 me-
nores de 18 afios y 571 000 menores de 21 afios) es
similar al nimero de mexicanos con DACA en Estados
Unidos (548 000),> pero pocos conocen este dato,
como se observo en algunas entrevistas.

Aproximadamente 1.6 millones de mexicanos
fueron deportados durante los afios fiscales de los
dos periodos presidenciales de George W. Bush
(FY2000-2008), y casi dos millones bajo el de Barack
Obama (FY2009-2016). La presidencia de Donald
Trump (FY2017-2019) deporté 608 000 mexicanos.®
No sabemos exactamente cuantos de los retornados
que viven hoy en México tienen un pasado de de-
portacion, ni cuantos de los estadounidenses fueron
deportados de facto, que llegaron no por un proceso

individual, sino por uno familiar.

¢Quiénes son los inmigrantes
recientes y por qué llegaron?
En completa disonancia con la realidad de la inmi-

gracion hacia México, el foco reciente de la politica

migratoria y la politica exterior han sido los migrantes
en transito y en busqueda de proteccion (cuadro 2.1).
La politica se ha enfocado en poblaciones que generan
mas tension, o que necesitan ayuda mas inmediata,
pero el discurso del control migratorio y la ayuda hu-
manitaria dista de reconocer procesos de integracion
de retornados y sus familias, asi como de otros extran-
jeros en México. En 2020, la poblacién migrante de
retorno (294000) y la de menores estadounidenses
(138000) que llegaron en los dltimos cinco afios su-
pera por mucho el volumen de centroamericanos en el
pais, sin importar cuando llegaron. Mas de la mitad de
las personas que inmigraron recientemente a México
son estadounidenses. Guatemaltecos, salvadorefios y
hondurefios no llegan a ser en conjunto 11% de la po-
blacién migrante reciente, mientras que mas de 10%
de los migrantes recientes son venezolanos y mas de
4%, colombianos. Por mucho, la principal causa de mi-
gracion es la familiar, aun si hay diferencias entre paises
(cuadro 2.2). Por ejemplo, mientras que ocho de cada
diez haitianos emigraron por razones econémico-la-

borales [ver s 3], nueve de cada diez estadou-

nidenses lo hicieron por causas familiares, y mas de
tres de cada diez salvadorefios y hondurefios, por in-

seguridad o violencia [ver se 8].

¢Es posible asegurar que la poblacion
que define su hogar en Estados Unidos
pueda permanecer alla y no sea
obligada a volver a México?

Para México es dificil asegurar que quienes quieren
permanecer en Estados Unidos lo logren por su falta
de acceso a un estatus legal. En el contexto de las
propuestas que hace Joseph Biden al Congreso, la re-
instauracion de DACA y la posible regularizacién pa-
recen aliviar la situacion. Sin embargo, aunque DACA

es importante para evitar la deportacion de algunos
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Cuadro 2.1. Pais o region de nacimiento de la poblacién nacida en el extranjero

que reside en México en 2020

Pais o regién de nacimiento Total Residia en
México
en 2015
Estados Unidos 751011 569789
Canada 10936 7141
Guatemala 59866 44536
El Salvador 19481 12101
Honduras 33517 19027
Venezuela 56047 20414
Colombia 34709 20267
Argentina 18796 12091
Cuba 25998 12895
Haiti 8821 3928
Resto de América 55215 35727
Espaiia 21995 17068
Resto de Europa 43965 32777
Asia y Oceania 23527 14679
Africa 3443 2251
Total 1167 327 824691

Migrante Pobla.cién Pob!acién Poblac.ién
reciente no reciente reciente extranjera
(2015-2020) (%) (%) (%)

181222 69.1 52.9 64.3
3795 0.9 1.1 0.9
15330 5.4 4.5 5.1
7380 1.5 2.2 17
14490 2.3 4.2 2.9
35633 2.5 10.4 4.8
14442 2.5 4.2 3.0
6705 1.5 2.0 1.6
13103 1.6 3.8 2.2
4893 0.5 1.4 0.8
19488 4.3 5.7 4.7
4927 2.1 1.4 1.9
11188 4.0 33 3.8
8848 1.8 2.6 2.0
1192 0.3 0.4 0.3
342636 100 100 100

Nota: Los migrantes recientes son aquellos que residian en el extranjero en 2015 y llegaron a México en el periodo 2015-2020. Los no

recientes ya residian en México cinco afios antes, en 2010.
Fuente: Censo de Poblacion y Vivienda 2020.

migrantes que llegaron siendo nifios, es un programa
muy reducido en cobertura, condicional y limitado en
los derechos que otorga. Encima de todo, su desacti-
vacion en los afios de Trump y la resolucion del juez
texano Andrew Hanen en julio de 2021 de no recibir
nuevas solicitudes muestran que esta a merced de las
voluntades politicas. Por otro lado, una regularizacién
amplia evitaria el retorno forzado de muchos, aunque
no erradicaria el retorno por deportacion o por otras
causas. El ambiente politico estadounidense tras la
llegada de Biden a la presidencia y la conformacién
del Senado y el Congreso, asi como la poca capacidad
de México de querer incidir en estos procesos, difi-

culta una reforma integral que dé estatus legal a la
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poblacion de mas de cinco millones de mexicanos in-
documentados y casi seis millones del resto del mundo
[ver seccion 6]. De no integrar en México a la pobla-
cién retornada o estadounidense, o darle las herra-
mientas para que se desarrolle en el futuro en alguno
de los dos paises, estaria credandose una poblacion

migrante vulnerable.

¢Qué se ha intentado para facilitar

los procesos de reintegracion

de retornados e integracion de
extranjeros en México?

Ha habido una serie de programas federales y es-

tatales que buscan facilitar los procesos de integra-



Cuadro 2.2. Causa de la migracién hacia México

Causa de la emigracion internacional reciente

Inseguridad Desastres

Pais o region de nacimiento Econémica Familiar Estudio delictiva Deportacion naturales u

o laboral y violencia otras causas
Nacidos en México

Que retornaron de Estados Unidos 21.2 51.2 17 0.7 13.7 11.6

Que retornaron de otro pais 29.3 37.0 15.1 2.4 0.7 15.6
Nacidos en el extranjero

Estados Unidos 3.5 86.2 2.6 0.3 0.6 6.9

Canada 131 59.6 3.8 0.8 0 22.7

Guatemala 39.3 47.6 2.6 5.8 0.7 4.0

El Salvador 28.9 31.5 1.0 337 0.5 4.4

Honduras 26.6 31.5 2.4 35.4 0.9 3.2

Venezuela 30.2 34.1 2.9 19.2 0 13.6

Colombia 41.0 37.8 12.7 2.0 0.1 6.4

Argentina 42.3 42.7 3.3 1.6 0.1 10.1

Cuba 33.6 31.8 5.7 13.0 0.2 15.8

Haiti 79.8 7.2 4.1 75 0 1.4

Resto de América 30.0 45.5 15.2 2.4 0.1 6.8

Espaiia 40.7 37.7 9.8 0.0 0 11.9

Resto de Europa 36.3 43.1 8.6 0.1 0 11.9

Asia y Oceania 48.6 36.1 5.9 0.0 0 9.4

Africa 20.1 321 19.2 12.4 0 16.3

Total 18.4 63.4 4.3 55 0.4 8.0

Nota: Se asigno causa “familiar” a la poblacién de 0 a 4 afios nacida en el extranjero a la cual no se le pregunté por la causa de la migracion

y se asume que lleg6 a México en los ultimos cinco afios. La causa “deportacion” incluye motivos legales y administrativos, asi que no nece-

sariamente refiere a que el individuo tuvo una orden de deportacion.

Fuente: Censo de Poblacion y Vivienda 2020.

cion de retornados y sus familias en distintos niveles
de atencion, pero los esfuerzos han sido insuficientes
hasta ahora y es necesaria una revision profunda de
las legislaciones y normas existentes.” En julio de
2016, el gobierno de Enrique Pefia Nieto lanzo la es-
trategia Somos Mexicanos que agrupd una serie de
programas como Paisano, Programa de Repatriacion

Humana, Soy México, Repatriados Trabajando, en-

tre otros. Bajo el gobierno de Andrés Manuel Lopez
Obrador, en noviembre de 2020, se instald la MIFR
como foro de coordinacién institucional interse-
cretarial, ademas del INM e IME, en los que recae la
Secretaria Técnica. El IME convoca trimestralmente a
la MIFR. En la tercera MIFR, en junio de 2021, se apro-
bo la Estrategia Interinstitucional de Atencién Inte-

gral a Familias Mexicanas Repatriadas y en Retorno
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(Estrategia, en adelante).® Es temprano aun para
evaluar la implementacién de las medidas previstas
bajo la Estrategia, aunque incluya elementos muy
positivos (previstos algunos en Somos Mexicanos): i)
basarse en una atencién integral multidimensional; i)
resaltar la dimension familiar de la migracién; iii) in-
cluir una perspectiva de género, y iv) tomar en cuen-
ta necesidades diferenciadas en distintos momentos
para la planeacion, recepcion y reintegracion. Ade-
mas, es temprano para valorar qué tan diferentes son
en la practica Somos Mexicanos y la Estrategia ac-
tual, asi como evaluar el impacto que pueda tener la

planeacion del retorno prevista desde el IME y la red
consular [ver s'n 5]

¢Qué podria ocurrir de no cambiarse

el curso de las politicas hacia

la poblacion migrante?

Mayor invisibilidad, estigmatizacion, vulnerabilidad y
falta de cohesidn social. La poblacion retornada es
muchas veces invisible, estigmatizada, y esconde
su experiencia migratoria por miedo a la discrimi-
nacion y el rechazo. Para Estados Unidos, reconocer
a la poblacién de retorno implica aceptar deporta-
dos y deportados de facto que vivian con vulnera-
bilidades; asimismo, todavia no se estan calculando
los costos de tener ciudadanos estadounidenses
que crecen en México con padres que no logran
integrarse a su pais de origen. En México, algunos
piensan que existe un dilema entre crear programas
especificos de empleo para retornados, por ejem-
plo, o programas de empleo para todos sin impor-
tar si son migrantes o no, argumentando que esto
podria crear nuevas desigualdades que aventajen a
aquellos con experiencia migratoria. En este con-
texto, surge la dificultad de como sentar a la mesa

a ambos gobiernos para que ambos velen por sus

45 CLAUDIA MASFERRER

ciudadanos y sus familias, tanto con intervencio-
nes en el terreno laboral y socioeconémico como
en el cultural. De no ser asi, las consecuencias de
la falta de cohesion social, las vulnerabilidades y
el aumento de la estigmatizacion pueden llegar a
ser terribles, desde el desaprovechamiento de las
habilidades de las personas retornadas hasta la exa-
cerbacion de la alienacion social que ha derivado en
fendmenos como las maras (El Salvador), una pobla-
cion fuertemente vinculada con procesos fallidos de

integracion tras el retorno desde Estados Unidos.

2Y sino se cambia el curso,

pero los factores relevantes si

cambian y empeoran la situacion?

Es dificil saber si habra un aumento dramatico de lasde-
portaciones comodurante laadministraciéon de Obama,
o0 si éstas disminuiran, ya sea porque se regularizan
algunas poblaciones o se limita el endurecimiento del
control migratorio. Biden podria llegar a concretar las
deportaciones de aquellos detenidos, reforzando asi
la imagen de los gobiernos demdcratas como grandes
deportadores. Podrian abrirse procesos de regulari-
zacion a la par de un mayor control —como ocurrié
tras 1986 con IRCA— y un endurecimiento que a la
larga lleve a un aumento de retorno involuntario.
Esto conduciria a una mayor separacion de familias y
a un mayor numero de ciudadanos estadounidenses
que crecen lejos de sus padres y abuelos, o un mayor
numero de ciudadanos estadounidenses que llegan a
México para migrar en familia y evitar una separacion.
Si la no intervencion de México en la politica de Es-
tados Unidos contintia y la accion de los consulados
mexicanos no se ve fortalecida para lograr reformas
que permitan mayores accesos a derechos y protec-
cion para la poblacion en el extranjero y sus familia-

res ciudadanos estadounidenses, sera dificil revertir



las implicaciones negativas del retorno y la falta de
oportunidades para obtener un estatus regular que
permita una libre eleccién de ddnde vivir. Se observé
en las entrevistas realizadas, que existe la idea entre
varios funcionarios mexicanos de que para México
es complicado actuar en este sentido, mas alla de la
ayuda que brindan ya los consulados para la docu-
mentacion y proteccién, muchas veces con recursos
limitados [ver seccion 6].

Es incierto si una posible regularizacion pueda ir
en sintonia con un mayor control fronterizo. En Mé-
xico podria ocurrir que un aumento de este control
implique, a su vez, mayor estigmatizacion o criminali-
zacion de facto hacia las poblaciones en transito o en
busqueda de proteccion, y esto a la par permee a la
poblacién retornada e inmigrante en general. Sino se
trabaja con funcionarios, empresarios y sociedad en
general para no seguir estigmatizando a la poblacion
en retorno y si no se crea una politica integral, la si-
tuacion de una poblacidn que podria capitalizar su ex-
periencia migratoria se vera cada vez mas vulnerable.

Por otra parte, es incierto saber qué efectos de
corto, mediano y largo plazo tendra la pandemia en
la economia global. Si empeora en Estados Unidos,
seria posible observar un aumento de retorno bajo
condiciones econdmicas adversas, como después
de la gran recesion de 2008, con poco ahorro y, a
su vez, con mayor dificultad para encontrar trabajo
en México y mayor precarizacién laboral. Si empeora
también en México, esto multiplicaria las vulnerabi-
lidades, pues permearia a otras dimensiones, como
educacion, salud o vivienda. Esta interaccion seria en
detrimento de la poblacion estadounidense en Mé-
xico con padre o madre mexicano y de la poblacion
mexicana que regresa.

Ahora bien, aun sin aumentar las deportacio-

nes, el retorno continuard, pues se regresa a Méxi-

co por una multiplicidad de razones (cuadro 2.2). Si
el retorno se asocia Unicamente con la deportacion
—como se plasma en muchos documentos guber-
namentales que utilizan el término repatriacion para
el retorno—, se corre el riesgo de que el interés por
atender a las poblaciones invisibles, heterogéneas y
con multiples necesidades desaparezca o se distor-
sione. Un riesgo similar existe si cambia el signo de la
tasa neta migratoria por un aumento de la emigra-
cion o una caida en el retorno, y si se piensa, erro-
neamente, que no hay problemas por atender para
las poblaciones que llegan a México desde Estados
Unidos, o si el foco pasa al control migratorio para
frenar la emigracion. Otro riesgo similar existe si el
interés por esta poblacion se limita —como ha ocu-
rrido en otras ocasiones— a los momentos electora-
les, cuando los politicos buscan atraer el voto de la

poblacién migrante.®

¢Qué cambios se necesitan para
construir un escenario promisorio?

Para una mayor voluntariedad y planeacion del retor-
no. Si bien una posible regularizacion aumentaria la
movilidad entre ambos paises, algunos entrevistados
piensan que esto se traducira en un aumento del re-
torno. Personalmente, a partir de estudios propios y
de otros, dudo que una regularizacién implique mas
retornos con deseos de asentarse periodos largos en
México en el corto plazo. Lo que si implicaria es la
oportunidad de planearlo mejor. La situacion irregu-
lar limita las posibilidades de integrarse a la sociedad
estadounidense, lo que limita los recursos econdmicos
y ahorros para poder planear el retorno y regresar en
una mejor situacion. Una regularizacion podria reducir
el retorno en el corto plazo, pero aumentarlo a lar-
go plazo en mejores condiciones, y, mas importante

aun, podria brindar la oportunidad de tener una vida
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binacional activa, que reconozca la capacidad de las
pertenencias multiples en ambos paises, como dobles
ciudadanos verdaderamente transnacionales.

Para tomar en cuenta la dimension familiar. La de-
portacién o el retorno de mexicanos que luego no
pueden volver a Estados Unidos donde permanecen
sus familiares afecta no sélo a mexicanos, sino tam-
bién a ciudadanos estadounidenses. Una revision
cuidadosa de estas implicaciones, a cargo de una
comisién binacional bajo la perspectiva del bien su-
perior de la nifiez y el bienestar familiar, quiza podria
evaluar qué medidas pueden tomarse para evitar la
separacion familiar prolongada, tanto con menores
que permanecen en México como en Estados Uni-
dos, lejos de un padre o una madre. Por ejemplo,
podria discutirse como evitar los procesos de depor-
tacion si hay hijos o cuando los migrantes no tie-
nen redes de apoyo en México, pues han vivido la
mayor parte de su vida en Estados Unidos, o buscar
formas de brindar vias legales para visitar familiares
que permanecieron en Estados Unidos, no sélo hijos
o nietos. Esta consideracién implicaria pensar en el
bienestar de las familias binacionales de origenes y
estatus legal mixtos en ambos lados de la frontera.
En este escenario, tomar en cuenta la dimension fa-
miliar en la migracion podria, ademas, generar vias
legales por via de la reunificacion familiar y gestio-
nar mejor la migracion de menores no acompafiados
que buscan reunirse con sus padres, tanto en México
como en Estados Unidos.

Para repensar la binacionalidad. Los estadouni-
denses que migran acompafiando a mexicanos que
regresan son en su mayoria, por definicién, una po-
blacién binacional, aunque no todos tengan doble
ciudadania formalmente. Datos censales de 2020
muestran que 492000 individuos de todas las eda-

des viviendo en México nacieron en Estados Unidos
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y contaban también con nacionalidad o un acta de
nacimiento mexicana; es decir, dos de cada tres esta-
dounidenses en México tienen doble nacionalidad. Si
bien un primer paso para su integracion en México es
que aquellos elegibles puedan obtener la nacionalidad
mexicana, los esfuerzos no se pueden quedar en un
relanzamiento de una estrategia nacional como lo fue
Soy México. Creado en 2003 como 6rgano descon-
centrado de la SRE, el IME busca fortalecer los vincu-
los con el pais de origen y fomentar la integracion en
la sociedad en que residen. México podria presentar
el ejemplo y la experiencia del IME a Estados Unidos
para que ese gobierno apoye la situacion de sus na-
cionales en nuestro pais y en otros. La creacion de un
organismo de esta naturaleza deberia fomentar la
necesidad de evitar en el futuro tener una poblacién
que, a pesar de contar con ciudadania estadouniden-
se, viva en condiciones de vulnerabilidad, es decir, con
acceso formal a derechos, pero sin el capital humano,
social o econdmico para integrarse en Estados Unidos,
si deciden regresar a su pais natal. Ademas, rescataria
el principio del gobierno estadounidense de velar por
sus ciudadanos, sin importar su edad, origen étnico,
clase, pais de nacimiento de sus padres o residencia
actual. Este organismo debe ir mas alla de las labores
consulares que realiza ahora la Embajada de Estados
Unidos. Los alcances podrian ser mayores si este or-
ganismo adquiriera una naturaleza dual que reflejara
la binacionalidad de esta poblacion e incluya voces de
ambos paises.

Para una mayor coordinacion multinivel. La Estrate-
gia articula actores enfocados en diversas dimensiones
y trabaja desde siete grupos tematicos multisectoria-
les: derecho a la identidad, salud, grupos vulnerables,
inclusion laboral, educacién, desarrollo econdémico y
marco normativo. Su naturaleza multidimensional

implica retos de coordinacion institucional. En un



escenario promisorio, habria coordinacion en la ad-
ministracién publica para velar por los derechos y la
integracion de estas poblaciones. Esta mejoria en la
coordinacién, especificamente, incluiria una mayor
conexion que la actual entre Segob y la SRE, también
con otras dependencias. Las entrevistas muestran
también la importancia de poder articular una estra-
tegia multinivel que involucre actores locales —des-
de 0scCs, maestros, personal de recursos humanos, o
funcionarios en ventanillas—, municipales, estatales
y federales. Nuestro estudio también encontro la
necesidad de incorporar las voces del sector privado
o empresarial para pensar mas alla de algunos pro-
yectos de inversién o apoyo para la bancarizacién de
las remesas: la mayoria de los migrantes retornados
se incorporan al mercado laboral como asalariados
(con altos niveles de precarizacién laboral sin acceso a
prestaciones) y no como trabajadores por cuenta pro-
pia o empleadores. Ademas, este escenario incluiria
algo que parece un poco mas dificil de concretar por
la casi nula participaciéon de los migrantes retorna-
dos e inmigrantes y de consejos consultivos para la
generacion de politica publica: una estrategia que
vincule la multiplicidad de voces de personas mi-
grantes para obtener un cambio de narrativa sobre
la migracion, que se refleje en politicas concretas
[ver 6n 5]. Ahora bien, si los programas que
se generen incluyeran a las personas no migrantes,
quiza podrian ser mejor recibidos; por ejemplo, una

feria de empleo consciente de las necesidades de la

poblacién retornada o inmigrante, pero accesible a
la poblacién en general.

Para repensar la integracion regional. Ademas de
promover la binacionalidad, seria importante reto-
mar casos de éxito donde la integracién de México

y Estados Unidos sea palpable y haya mostrado
ser provechosa para los actores en ambos paises,
como en las ciudades fronterizas donde, por ejem-
plo, los consulados y gobiernos locales, la industria y
las cdmaras de comercio o universidades se benefi-
cian de un intercambio continuo. Esto ademas podria
extenderse al sur de México para replantearse la rela-
cion con Centroamérica.

Para una mayor cohesion social tras la integracion
de las personas migrantes, sinimportar su lugar de na-
cimiento. Algunos estudios y casos de éxito en dis-
tintas ciudades muestran que la buena integracién
de la poblacién migrante a la sociedad de acogida
trae mayor cohesién social, en especial, cuando los
actores locales se involucran. Para lograr este es-
cenario, la definicion de politica migratoria y exte-
rior que genere mejores procesos de integracion de
las personas migrantes no deberia distinguir entre
mexicanos y extranjeros. Nos moveriamos de la re-
integracion de migrantes en retorno a una integra-
cion definida de manera amplia. En consecuencia,
las virtudes de la integracién permearian a una po-
blacién mas amplia y habria una mayor aceptacion

de la poblaciéon migrante, sea mexicana o extranjera.
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México se consolida como un pais de destino de poblaciones en
busqueda de proteccién internacional (P1). Ante dicho panorama,

la debilidad en la respuesta institucional aunada a la implementacién
de politicas restrictivas a la movilidad ha resultado en esperas
prolongadas, incremento del riesgo, incertidumbre y tensiones a nivel
local, nacional y regional.

Frente a un panorama en que la tendencia refleja que las solicitudes

de Pl tanto en México como en Estados Unidos seguiran aumentando,
es necesario pensar en escenarios alternativos que incluyan cambios
significativos en los sistemas de refugio y asilo, en tres aspectos:

1) reducir tiempos de espera e incertidumbre, 2) mejorar condiciones de
espera y 3) formular programas de regularizacion e integracion temporal
Yy permanente.

Una politica de PI integral y sostenible trasciende la ayuda humanitaria
y la respuesta a emergencias, e incluye componentes de insercién,
integracion y regularizacion temporal y permanente para la poblacién
refugiada y en espera.
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La consolidaciéon de México

como pais de destino temporal

Yy permanente

En la ultima década, México se ha consolidado como
un pais con flujos de movilidad mixtos. Al papel his-
torico de pais de origen se han sumado otros por los
importantes flujos de retorno [ver n 2], tran-
sito, desplazamiento forzado interno [ver feecion 4]
y destino, asi como una importante cantidad de per-
sonas buscando proteccion internacional (p1). El co-
rredor migratorio del que México forma parte sigue
teniendo como principal destino Estados Unidos. Sin
embargo, a medida que en ese pais se refuerzan las
restricciones al asilo y el control fronterizo, ha incre-
mentado la cantidad de personas que se establecen
en México de forma tanto temporal como perma-
nente. Entre 2010 y 2015, el nimero de nacionales
de El Salvador, Guatemala y Honduras que residen
en México crecié aproximadamente de 51000 en 2010
a 68000 en 2015, lo que representa un aumento de
34%." De acuerdo con los datos del Censo de Po-
blacion y Vivienda 2020, del Inegi, esta poblacion

es ahora de 112864 personas, lo que representa un

aumento de 66% [ver "m 2] en los ultimos cinco
afios, al cual habria que sumar a las personas de otras
nacionalidades, como Venezuela, Haiti y Cuba, que
se han establecido en el pais muchas veces mediante
solicitud de refugio. Tan solo entre 2015 y 2019, las
solicitudes de refugio en México se multiplicaron por
veinte, pasando de 3423 a 70 418. El afio 2020 pre-
sentd una baja importante en las solicitudes debido,
principalmente, a la pandemia de SARS-CoV-2 y al
cierre de fronteras en los principales paises de origen
de la poblacion en el norte de Centroamérica (NCA).
Sin embargo, en los cinco primeros meses de 2021 ya
se registran 41 195 solicitudes, cantidad que supera
el total de 2018 y representa casi 60% del total del
afio con mayor nimero de solicitudes en la historia:
20197 (grafica 3.1).

Ademas de quienes solicitan refugio al gobierno
mexicano, en México hay un numero importante de
personas cuya intencion es solicitar asilo en Estados
Unidos y se encuentran esperando poder cruzar la
frontera para iniciar su proceso. Esta poblacion inclu-
ye a quienes fueron devueltos a México bajo los Proto-

colos de Proteccion a Migrantes (MPP), quienes se en-

Grafica 3.1. Personas solicitantes de la condicion de refugiado en México por mes, 2010-2021
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Diagrama 3.1. Estimacion de poblacion solicitante de P1 en México, 2021

Solicitantes de la condicion
de refugiado ante Comar:
41195 (mayo, 2021) +
129106 (pendientes y/o abandonos)
=170 301

Personas con casos de MPP
elegibles para entrar a Estados Unidos
a continuar con su proceso de asilo:

40000
(aproximadamente)

Poblacion solicitante
de P1 en México (2021)

228984

Personas anotadas en listas de espera
(metering) para ser admitidas Estados Unidos
e iniciar su solicitud de asilo:

18683
(mayo, 2021)

Otras personas que buscan solicitar asilo
en México o Estados Unidos que auin no se han
registrado en listas, no son parte de MPP,
ni han iniciado procesos con Comar

Fuente: Elaborada propia con datos de Comar, TRAC Immigration, y Arvey y Yates, “Metering Update. Mayo 2021".

cuentran en las listas de espera (metering) aguardan-
do su turno para cruzar y también quienes transitan
con la intencion de solicitar asilo en Estados Unidos,
pero aun no estan incluidos en ninguno de estos dos
conteos. De acuerdo con datos oficiales, reportes y
estimaciones publicadas por diferentes instituciones,
se estima que estas dos poblaciones suman cerca de

230 000 personas (diagrama 3.1).

Poblacion solicitante de PI en México: tensiones,
esperas prolongadas, incertidumbre y riesgo

El aumento sostenido de poblaciones en busqueda de
proteccién, sumado a la implementacién de medidas
restrictivas a la movilidad y el debilitamiento de los
sistemas de refugio y asilo ha tenido como resultado
un alargamiento en los tiempos de procesamiento
de solicitudes en México y Estados Unidos. De las
170 000 solicitudes recibidas por la Comar, entre
enero de 2013 y marzo de 2021, se ha resuelto 43%;
es decir, hasta marzo de 2021 habia casi cien mil per-
sonas esperando —algunas por aflos— resolucion por
parte de la Comar. En Estados Unidos, durante el afio

fiscal de 2019, la espera promedio para obtener algu-

na resolucién en casos de asilo fue de 1030 dias o casi
tres afios.® A pesar de que quienes esperan en México
representan una proporcion pequefa de estos casos,
el retraso en las cortes y el debilitamiento del sistema
de asilo en Estados Unidos impacta a quienes esperan
ser admitidos desde la frontera norte de México.

En materia normativa, la actual legislacion sobre
Pl establece que las personas solicitantes de la con-
dicion de refugiado en México no pueden abando-
nar la entidad federativa donde iniciaron su proceso
hasta que éste concluya.* Por un lado, de acuerdo
con datos de la Comar, las entidades de Chiapas y
Tabasco al sur del pais concentran entre 63y 80% de
las solicitudes de los ultimos cuatro afios. Esto signi-
fica que la mayor parte de la poblacion solicitante se
encuentra concentrada en una de las regiones con
mayores rezagos en indicadores del IDH: niveles de
educacion, esperanza de vida al nacer o condiciones
de la vivienda.® Por otro lado, la poblacién solicitan-
te de asilo en Estados Unidos, ya sea quienes espera-
ron bajo los MpP, en las listas de metering o quienes
llegaron recientemente y estan aguardando cruzar

la frontera, se concentran en ciudades al norte del
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pais, fundamentalmente en Tijuana, Mexicali, Ciudad
Judrez, Reynosa y Matamoros. Si bien la region nor-
te a lo largo de la frontera México-Estados Unidos
presenta mejores indicadores econdmicos que en el
sur del pais, algunas de estas ciudades, sobre todo
en Tamaulipas, enfrentan problemas graves de inse-
guridad y violencia.

Ahora bien, las esperas prolongadas y de longitud
incierta, concentradas espacialmente en las fronteras
norte y sur de México, se traducen en condiciones de
riesgo y en obstaculos para obtener documentacion,
que después dificultan trabajar y acceder a servicios
basicos como salud, educacion y vivienda.® Al mismo
tiempo se han exacerbado las tensiones en los luga-
res de espera, que se hacen evidentes en episodios de
xenofobia, presiones sobre gobiernos municipales y
autoridades locales, y exigencias de apoyo por parte
de las redes de atencion humanitaria que se recono-

cen rebasadas.

Cambios recientes en los sistemas de PI
La respuesta regional ante dicha realidad, regida por la
agenda estadounidense, ha sido una migratizacion de
la agenda politica [ver n 7] con un enfoque des-
proporcionado en el control fronterizo y de la migra-
cion irregular, en detrimento del desarrollo institucio-
nal en otros aspectos, como el desplazamiento interno
[ver s¢ecion 4], la integracion [ver n2]ylar.
En Estados Unidos, durante los afios de gobierno
de Donald Trump se impusieron tres barreras al asi-
lo: 1) cambios sustantivos en la normativa, 2) obs-
taculos en los procedimientos y 3) barreras al acceso
para solicitantes.” Cambiaron definiciones y criterios,
se incrementaron los costos por tramites, se restrin-
gieron las posibilidades de solicitar asilo de manera

afirmativa y se debilit6 el sistema de juicios de asilo,

generando, por un lado, una gran cantidad de casos
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pendientes y, por otro, un enorme nimero de casos
decididos de manera exprés, lo que implica menos
oportunidades para las y los solicitantes de defender
su caso ante una corte. Finalmente, en cuanto a las
barreras de acceso, se implementaron los MPP lo que
representa quiza uno de los cambios que mas impac-
to ha tenido en México, que asume el compromiso de
recibir y garantizar derechos basicos de solicitantes
mientras esperan su turno en Estados Unidos.

Actualmente, la administracion Biden-Harris ha
propuesto ciertos cambios en materia de PI. En pri-
mer lugar, una orden ejecutiva en febrero de 2021 de-
termind la finalizacion de los MPP y la admision gra-
dual de quienes contaran con casos abiertos, lo que
se amplié a quienes recibieron una orden de depor-
tacién por no presentarse en la corte, o cuyos casos
fueron terminados por las cortes. Se calcula que estas
dos decisiones pueden beneficiar a cerca de 40000
solicitantes de asilo. Sin embargo, de acuerdo con las
cifras de mayo de 2021 hay 18 683 personas en lista
de espera (metering), aguardando ingresar a territorio
estadounidense para solicitar asilo.® Mientras que la
poblacién bajo los Mpp ha recibido instrucciones mas
precisas sobre sus procedimientos y la mayoria ha
logrado ingresar a Estados Unidos, el resto no sabe
cuando ni cdmo podra hacerlo, ya que el gobierno de
Joseph Biden no ha especificado como funcionara el
sistema de asilo en la frontera y continta retornando
personas bajo Titulo 42.

En materia de criterios de admisibilidad, el 16 de
junio de 2021 se publico la decision emitida por la
oficina del Procurador General® que revoca una de-
cision previa, la cual invalidaba la violencia domésti-
ca y de pandillas, y la violencia a manos de “actores
privados”, en términos mas generales, como causas
de temor creible de personas que pueden ameritar

asilo; es un cambio importante, especialmente para



las personas desplazadas de paises centroamericanos.
También se han otorgado Estatus de Proteccion Tem-
poral (TPs) a nacionales haitianos y venezolanos. Vale
la pena resaltar que la mayor parte de las propuestas
formuladas hasta ahora buscan brindar soluciones a
quienes ya se encuentran en territorio estadouniden-
se, pero no a quienes buscan internarse en dicho pais.
Estas Ultimas son las personas que mas impactan las
dindmicas de movilidad en México, ya que son quie-
nes se encuentran varadas, en espera o buscando cru-
zar la frontera para iniciar procesos de asilo.

En México el aumento de solicitudes de refugio no
se vio reflejado en cambios sustantivos al sistema de
PI hasta muy recientemente. En 2020, el presupues-
to asignado a la Comar™ aumento por primera vez en
afios, pasando de 20.8 millones en 2019 a 47.4 millo-
nes en 2020. Para 2021, se pretende sumar los recursos
antes asignados a la Comision Asuntos Frontera Sur,
lo que representaria un presupuesto de cerca de cien
millones para la Comar. Este aumento de presupuesto
se aflade a los recursos que resultaron de los acuer-
dos firmados entre la Segob y el ACNUR a principios de
2019, los cuales han permitido que la Comar aumente
su personal de 48 agentes en 2019 a 140 agentes en
marzo de 2020, asi como extender su presencia en te-
rritorio nacional: de cuatro oficinas a siete, en sitios es-
tratégicos del pais.™ A pesar de estos avances, quedan
pendientes algunos retos, como capacitar constante-
mente al personal, mejorar los sistemas estadisticos y
de recoleccion de datos, y extender la presencia de la
Comar en otros lugares del pais. Asimismo, es impor-
tante reconocer que una parte fundamental de estos
cambios ha dependido del apoyo de organizaciones
internacionales, por lo que es de suma importancia
buscar mecanismos para mejorar la capacidad interna,
autosuficiencia de recursos y sustentabilidad en el for-

talecimiento del sistema de PI en México.

Escenarios

De acuerdo con los datos disponibles y la opinion in-
formada de personas entrevistadas para este repor-
te, es probable que en el corto y mediano plazo sigan
aumentando las solicitudes de PI tanto en México
como en Estados Unidos. Por un lado, se observa
una agudizacion de algunos factores causantes de
la expulsion. Se profundiza la crisis econdmica que
se imbrica con otros aspectos sociales y politicos:
violaciones a derechos humanos, aumento en nive-
les de crimen y violencia. Ademas de los paises del
triangulo Nca, se identifica la inestabilidad politica
en Nicaragua, Colombia, Cuba y Haiti, asi como el
deterioro de las condiciones en Venezuela, como fac-
tores que contribuiran al desplazamiento, ademas de
la posible llegada de solicitantes de asilo extraconti-
nentales, lo que requeriria atencién diversificada para
poblaciones con necesidades distintas. Sumado a es-
tos factores, estan los desastres naturales ocurridos
en 2020 —sobre todo los huracanes Eta e lota—, asi
como el recrudecimiento de las condiciones extremas
en el “corredor seco” de Centroamérica. Por otro lado,
se identifican al menos dos motivadores para el in-
cremento de la movilidad: la percepcién del fin de la
pandemia y el relajamiento de algunas medidas de
restricciéon a la movilidad como los cierres de fronte-
ras y la expectativa de cambio en el sistema de asilo

de Estados Unidos a raiz del cambio de gobierno.

Estabilidad o endurecimiento del sistema de asilo
estadounidense e “imposicién de cooperacion”
Este escenario plantea que, ante la llegada de mas
personas que busquen internarse en Estados Unidos
por su frontera sur, el pais refuerce las restricciones
existentes o no implemente cambios sustantivos que
permitan el internamiento a territorio estadouniden-

se para solicitar asilo. Sumadas a las restricciones de
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internamiento, podria exacerbarse la presién para
que México y los paises del NCA implementen medi-
das de restriccion a la movilidad y externalizacion de
la PI"? como los Acuerdos de Cooperacidn sobre Asilo
o la regla que obligaba a solicitar asilo en paises de
transito antes de poder solicitarlo en Estados Unidos,
ambas invalidas por el momento.™

Hasta ahora, como se menciono anteriormente,
el gobierno estadounidense ha esbozado una serie
de propuestas y acciones ejecutivas que se enfocan
en la poblacién que ya se encuentra en Estados Uni-
dos o en tramite de solicitud de asilo. Ademas, ha
puesto énfasis en un discurso disuasivo para la migra-
cion irregular, plasmado en la frase “no vengan” de
Kamala Harris, enunciado durante su visita a Guate-
mala.’ Este discurso, como muchos otros, combina
y confunde migracién irregular con desplazamiento
forzado y busqueda de Pi, sin reconocer que solici-
tar asilo es una forma regular de migrar. Para quie-
nes procuren ir a Estados Unidos, se ha hablado de
la posibilidad de establecer centros de informacion
y procesamiento en Centroamérica para que las per-
sonas esperen cerca de sus lugares de origen en lugar
de quedarse en la frontera México-Estados Unidos;
propuesta paraddjica, entre otras cosas, porque el
permanecer cerca de casa es exponer a mas riesgos a
quienes huyen de sus hogares por peligro, amenazas

y temor, razones por las que buscan PI.

Redistribucion espacial y de

responsabilidades a nivel nacional

Ante un escenario que dificulte el ingreso a, la per-
manencia en y la solicitud de PI a Estados Unidos, se
puede esperar que aumenten las solicitudes de refu-
gio en México, se prolonguen los tiempos de espera y
las concentraciones de poblacion en las zonas fronte-

rizas del norte y del sur, buscando una oportunidad
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de ingreso, regular o irregular, a Estados Unidos.
Una posible respuesta ante dicha realidad es pro-
mover iniciativas de distribucion de poblacién solici-
tante a lugares con mayor capacidad de atencion, don-
de exista necesidad de mano de obray las autoridades
y redes locales puedan proveer de servicios basicos a
quienes esperan. En 2019, un trabajo conjunto entre la
Comar, la sTps, el INM y el ACNUR permitié implemen-
tar un programa piloto que reasentd a 5500 personas
refugiadas en el sur de México en otras localidades
donde habia necesidad de mano de obra,™ como Sal-
tillo, Coahuila. Esta iniciativa es un primer ejercicio de
redistribucion que podria ampliarse no sélo en cuanto
al numero de personas beneficiarias y el de localida-
des de destino, sino para incluir a quienes ain no han
sido reconocidas como personas refugiadas y estan en
espera. De acuerdo con personas entrevistadas para
este reporte, la propuesta ha encontrado resistencias
importantes desde Estados Unidos, que interpreta la
posibilidad de movimiento como una facilitacion de
movilidad hacia el norte; asimismo dentro del gobier-
no mexicano, dado que requiere, entre otras cosas,
una reforma al Reglamento vigente de la Ley sobre Re-

fugiados, Proteccion Complementaria y Asilo Politico.

Un nuevo enfoque: de la atencién humanitaria

a lainsercion temporal e integracion permanente
Este escenario se plantea ya sea como una alternativa
a la redistribucion, ante posibles dificultades de cam-
bio legislativo, o como una estrategia convergente. El
escenario implica, por un lado, asumir cabalmente
el papel de pais de destino y, por otro, consolidar el
papel de México como actor clave en un sistema de
Pl regional. Ademads, implica transformar las respues-
tas ante el incremento de solicitudes de Pl de me-
didas reactivas de proteccion humanitaria y manejo

de crisis a estrategias de mediano y largo plazo que



fomenten la integracion [ver n 2] y autonomia
de personas refugiadas y solicitantes.

Una parte fundamental de las estrategias de aten-
cién e integracion de poblaciones solicitantes de Pi es
la posibilidad de contar con estatus migratorio regular,
ya sea temporal mientras se espera 0 permanente en
caso de obtener asilo o refugio. A nivel global, se ha
visto un cambio en los regimenes de asilo y refugio: de
soluciones permanentes a protecciones temporales.’
Las primeras, como su nombre indica, buscan ofrecer
estatus legales permanentes o mas estables, como la
residencia permanente o la ciudadania —acompafia-
das de marcos de derechos y obligaciones mas com-
prehensivos—, mientras que los segundos se formulan
como respuestas transitorias a situaciones de necesi-
dad o crisis, pero con limitaciones en cuanto a duracién
y derechos.

Las estrategias de regularizacién temporal emer-
gen como posibilidades, o sistemas paralelos, para
cuando los flujos aumentan en periodos cortos de
tiempo. En muchos casos, la regularizacién tempo-
ral se otorga de manera colectiva en tanto el sistema
evalua cada solicitud de manera individual y entonces
ofrecer posibilidades de regularizacion permanente. Al
asumir el papel de México como destino a largo plazo
para algunas personas, pero también como una parada
temporal para quienes buscan ir a Estados Unidos, la
implementacion de programas hibridos de regulariza-
cion mejoraria no sélo las condiciones de espera, sino
que fomentaria la insercién a mediano y corto plazo
de quienes buscan permanecer en México. En térmi-
nos practicos, facilitaria la insercion laboral, el acce-
s0 a servicios y la movilidad dentro del pais, factores
que reducen las situaciones de vulnerabilidad y ries-
go; a su vez, disminuyen la carga de los sistemas de
atencion humanitaria o de emergencia en municipios

fronterizos, cuyas redes de atencion local, tanto gu-

bernamentales como de sociedad civil, se encuentran

actualmente sobrepasadas.

Cambios al sistema de Pl en México:

la necesidad de contar con una accion
coordinada multisectorial y multinivel
Las posibilidades esbozadas antes permiten imaginar
un escenario promisorio en el cual el sistema de P
en México responde de manera integral a la realidad
actual. Sin embargo, la implementacion de estos
cambios requiere esfuerzos de coordinacion y gestion
significativos entre distintos sectores y en distintos ni-
veles de gobierno [ver 'én 5]. En otras palabras,
en primer lugar, estas estrategias requieren el trabajo
conjunto de instituciones, como la Comar, el INM, la
sTPs, el Renapo, el SNE, los Coespos; las autoridades
municipales y las organizaciones internacionales,
como el ACNURY la OIM, entre otras. También requie-
ren del trabajo conjunto del Poder Ejecutivo, a través
de la asignacion de presupuesto para fortalecer el
sistema de I, y del Poder Legislativo, el cual tendria
que trabajar en los cambios a la normativa que den
flexibilidad al sistema.

En segundo lugar, este escenario contempla es-
tablecer puentes entre quienes toman decisiones y
quienes las operan, tanto en el gobierno como en
el sector empresarial/privado, sociedad civil y orga-
nizaciones internacionales. Con esto en mente, el
escenario requiere crear y fortalecer los espacios de
vinculacién institucional, tanto formales como infor-
males, para facilitar procesos como la regularizacion
y expedicion de documentos (CURP, RFC, documen-
tacion migratoria, etcétera), acceso a la educacién y
salud, insercion laboral, vivienda, entre otros.

En tercer y ultimo lugar, con los escenarios plan-
teados en mente, es central conocer y reconocer las

necesidades y capacidades a nivel local en términos
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laborales, de vivienda y de servicios basicos, como tificar necesidades de fortalecimiento de las redes de

educacién y salud. Esto permitiria elaborar planes de  atencion a nivel local, federal y binacional, actores

insercion temporal o permanente de poblacion ensi-  centrales en la implementacion de la politica integral

tuacion de movilidad que incluyan posibilidades de  de proteccion internacional.
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Invisibilidad de la migracion y los
desplazamientos forzados Internos de
México en la politica migratoria entre México
y Estados Unidos

OSCAR RODRIGUEZ CHAVEZ

La politica de seguridad publica de México continuara privilegiando

el enfrentamiento armado, por lo que se espera que continten los
desplazamientos y las migraciones forzadas por motivos de inseguridad
y violencia en regiones del norte, occidente y centro del pais.

El reconocimiento de los gobiernos federales de México y Estados
Unidos de los desplazados internos y los migrantes forzados

por motivos de inseguridad y violencia, en particular de la violencia
ejercida por grupos criminales, constituye el primer paso para la
atencion y reduccion de ambos fenémenos.

De haber reformas a las leyes de asilo y acceso a otros tipos de
proteccion en Estados Unidos se podria beneficiar a los mexicanos
que huyen de la violencia, a quienes actualmente la mayoria de sus
solicitudes de asilo son negadas por diversos motivos. Una medida
paliativa para atender a los desplazados y migrantes forzados es

el desarrollo de programas de proteccion en diversas regiones

de México, en los que colaboren los sectores publico y privado para
lograr la integracion de los migrantes a las economias locales.



El incremento de la inseguridad y violencia en México
como resultado de los enfrentamientos armados en-
tre grupos criminales, en particular entre carteles de
drogas, se ha intensificado desde la llamada guerra
contra el narcotrafico iniciada por el gobierno federal
a finales de 2006. Esta guerra consistio en el combate
de las fuerzas armadas en contra de algunos grupos
criminales con el objetivo de detener o abatir a sus
lideres. Sin embargo, provoco divisiones y enfrenta-
mientos entre grupos criminales por el control de la
produccion, distribucién y venta de drogas, ademas
del incremento de las extorsiones, los secuestros,

la trata y el trafico de personas, entre otros delitos.”

El aumento de la violencia, particularmente al
norte y occidente de México, provocé diversos pro-
blemas como la reduccién de la esperanza de vida
por el aumento de los homicidios dolosos, ademas
del incremento de los desplazamientos internos y las
migraciones forzadas, en especial de mujeres y nifios.
Pese a los cambios de gobierno federales y estatales,
las estrategias de seguridad publica de México siguen
privilegiando el enfrentamiento armado del Ejército,
la Marina y ahora la Guardia Nacional (GN) sin obte-
ner los resultados esperados. Por el contrario, la vio-
lencia se ha expandido a otras regiones del occidente,

centro y sur del pais.?

Grafica 4.1. Tasas de homicidios por region (eje izquierdo) y estimaciones de desplazamientos
internos forzados estatales (miles) (eje derecho), 2005-2020
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El crecimiento de la violencia no fue homogéneo
(grafica 4.1), pues las regiones® del Noroeste, Nores-
te, Peninsula Baja y Pacifico mostraron las mayores
tasas de homicidios para los periodos 2007-2013
y 2015-2020. Asimismo, las estimaciones de migran-
tes estatales por cuestiones de inseguridad delictivay
violencia muestran una tendencia similar a los niveles
de violencia regionales. En el periodo 2009-2014 se
registré su maximo nivel y en el periodo 2015-2020
hubo un repunte de los migrantes estatales por vio-
lencia e inseguridad.

Pese al incremento de la violencia, en particular en
las regiones de la frontera norte de México (Noroes-
te, Noreste y Peninsula Baja), pocos trabajos han tra-
tado de cuantificar y determinar las caracteristicas de
los desplazados forzados al interior de México y fuera
del pais. No obstante, estudios recientes han mostra-
do que el aumento de la violencia e inseguridad en la
frontera norte de México ha propiciado no sélo des-
plazamientos internos a otros municipios y entidades
de México, sino también los flujos de migracién hacia
Estados Unidos a través de distintos tipos de visas,
solicitudes de asilo o de manera indocumentada.”
Para esto, que las personas migren a otro municipio,
entidad o pais depende de los recursos econémicos
con los que cuentan, de las redes internas e interna-
cionales a las que tienen acceso, de la distancia hasta
las fronteras internacionales y de las barreras legales
que limitan su desplazamiento en México o hacia
Estados Unidos.?

Para atender y reducir los desplazamientos inter-
nos y la migracion forzada es fundamental que los
gobiernos de México y Estados Unidos reconozcan
el impacto de la violencia de los grupos criminales
y la inseguridad en la poblacién. En México, por una
parte, a pesar del aumento y la propagacion de los

desplazamientos forzados, aln no se cuenta con una
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Ley Federal sobre Desplazamiento Forzado Interno
que proteja y ayude a las victimas de este fenomeno.
Por su parte, las leyes de asilo de Estados Unidos no
reconocen la violencia e inseguridad ejercida por gru-
pos criminales como un motivo para conceder el
asilo u otros tipos de proteccion. En Estados Unidos
solo 15% de las solicitudes de asilo de mexicanos
atendidas entre 2001 y 2020 fueron aceptadas o se
les otorgd algln tipo de proteccion. A pesar de que
el numero de solicitudes de asilo de mexicanos en
Estados Unidos se incrementd después del aumento
de la violencia en diversas regiones de México, el por-
centaje de solicitudes aceptadas o que se concedid
alguna medida de proteccion se redujo, pasando de
22% entre 2003 y 2009 a 14% entre 2010 y 2020
(gréfica 4.2), sin considerar los casos que aun siguen
en espera de un juicio.

El asilo y otros tipos de proteccién para mexica-
nos y otros migrantes que huyen de la violencia hacia
Estados Unidos muestran sesgos espaciales también.
Los datos oficiales del sistema de asilo indican que los
porcentajes de aceptacion de solicitudes de asilo va-
rian entre 3 y 95%, dependiendo del juez a cargo.
Ademads, estos datos muestran que los mayores por-
centajes de rechazo de solicitudes de asilo de mexi-
canos atendidas entre 2001 y 2020 se concentraron
en entidades del sur, como Nevada, Utah, Nuevo
México, Texas y Arizona, asi como en otras entidades
al este del pais, como Luisiana, Georgia, Carolina del
Norte, Ohio y Florida (mapa 4.1).

Por otro lado, la decisién ejecutiva del gobierno
estadounidense para emplear la pandemia de covid-19
como un motivo de la deportacién inmediata de mi-
grantes indocumentados en la frontera sur, mediante
el Titulo 42, ha intensificado las barreras para los mi-

grantes forzados que se dirigen hacia Estados Unidos
[ver 'n 3]. Las expulsiones inmediatas de mi-



Grafica 4.2. Solicitudes de asilo de mexicanos atendidas en Estados Unidos (eje izquierdo)

y porcentaje de proteccion (eje derecho), 2001-2020
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grantes por la emergencia sanitaria junto con la mayor
presion al sistema de asilo de Estados Unidos han difi-
cultado que nuevas solicitudes sean atendidas llevan-
do a los migrantes forzados a buscar otras formas para
ingresar al territorio estadounidense.

Ante dicho panorama, se esperaria que la politica
exterior de México se centrara en el cabildeo de re-
formas destinadas a incrementar las cuotas de visas
y de regularizacion de migrantes indocumentados en
Estados Unidos, lo que beneficiaria, en parte, a los mi-
grantes forzados de México. No obstante, la politica
exterior actual de México no tiene como prioridad in-
cidir en la politica migratoria de Estados Unidos para
proteger a los connacionales forzados a migrar a otros
paises [ver n 7], no sélo porque se teme lastimar
los principios que supuestamente rigen la politica ex-
terior [ver seccion 6], sino también porque implicaria
admitir la incapacidad del gobierno mexicano de pro-

veer seguridad y de imponer control en su territorio.
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Por lo tanto, debido a la falta de reconocimiento
oficial por parte de los gobiernos de México y Estados
Unidos se sabe poco sobre los desplazados internos y
los migrantes forzados que son invisibilizados como
sujetos y objetos de politicas publicas. Por ello, es ne-
cesario conocer: scudl es el papel de las politicas mi-
gratorias de México y de Estados Unidos sobre la pro-
teccion de las victimas de desplazamientos internos
y de migraciones forzadas? y scomo podria cambiar
ese papel dados los actuales y futuros escenarios de
violencia e inseguridad por los que atraviesan diversas
regiones de México? En particular, ;qué se vislumbra
en regiones cercanas a las zonas de conflicto y en
ciudades de la frontera norte, en donde los flujos de
desplazamientos internos y de migraciones forzadas
se han sumado a los flujos de migracién internacional
por motivos economicos y laborales, incrementando

asi la demanda de servicios, trabajos y otros?®



Mapa 4.1. Porcentaje de casos de asilo de mexicanos rechazados por las cortes de migracion de Estados

Unidos, segun estado (2001 a 2020)
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Nota: el color gris indica que no hay registro de casos mexicanos de asilo

Escenarios

Continuacion del curso actual de la politica de
seguridad sin avances en el reconocimiento del
desplazamiento forzado, pero con estabilidad en
la situacién de violencia

Tal parece que ni la politica de seguridad de México ni
la de Estados Unidos parece mostraran cambios en el
corto plazo, por lo que seguiran dandose incrementos
de la violencia e inseguridad en México y la region.
Ante la improbabilidad de que las politicas de segu-
ridad publica de México cambien significativamente
en su uso de las Fuerzas Armadas para combatir a
grupos criminales, pudiera parecer que la Unica alter-
nativa para reducir la violencia e inseguridad es que
los propios grupos criminales logren acuerdos locales
o regionales. Desde la perspectiva estatal, continuar

el statu quo de esta forma de accién no sélo parece
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un tanto cinico, sino que representa una renuncia a
la propia capacidad de accion y, por supuesto, no
presenta una solucién duradera ante la violencia en
México.

Por un lado, pese a la probable aprobacién de una
Ley General para Prevenir, Atender y Reparar Inte-
gralmente el Desplazamiento Forzado Interno (LDFI)
en México en los proximos meses, los programas deri-
vados de esta ley para atender a las personas despla-
zadas no contaran con recursos econdémicos hasta su
aprobacion en el Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion, limitando asi las acciones que puedan reali-
zar las instituciones que estaran a cargo, es decir, la
UPMRIP, la Comar y el Conapo.” Por tanto, los avan-
ces en el corto plazo dependerdn de los esfuerzos y
la voluntad de las propias instituciones y los funcio-

narios publicos, asi como de la presién de organiza-



ciones sociales nacionales e internacionales y de las
personas desplazadas.

Por otro lado, de mantenerse las leyes y los sis-
temas de asilo de Estados Unidos restrictivos para
mexicanos que huyen de la violencia e inseguridad,
continuaran los intentos de cruce indocumentados
que impactan con una mayor vulnerabilidad a las
personas que han sido obligadas a abandonar sus lu-
gares de origen y que son invisibilizadas en las esta-
disticas de migracion indocumentada. Esta inaccién
del gobierno estadounidense para ofrecer una mayor
proteccion a los mexicanos que huyen de la violen-
cia se debe, en parte, a no querer reconocer que el
gobierno de México no puede garantizar la seguridad
de su poblacién al interior de su propio territorio,
por diversos intereses politicos y comerciales; pero
también a la preocupacion de distintas autoridades
estadounidenses, ya que, si se acepta la violencia e
inseguridad causada por grupos criminales como un
motivo de asilo, generaria un efecto de atraccién de
migrantes de otras regiones del mundo con graves
problemas de seguridad y violencia al interior de sus

paises.

Empeoramiento de la violencia e inseguridad

sin cambios en el reconocimiento

del desplazamiento forzado

La continuidad de la politica de seguridad publica que
privilegia el enfrentamiento armado, sumado a los
cambios recientes en los mercados internacionales de
drogas, que han propiciado nuevos enfrentamientos
entre grupos criminales por el control de los precur-
sores de drogas sintéticas que llegan de Asia a terri-
torio mexicano y que posteriormente son procesadas
y enviadas a Estados Unidos,® pueden repercutir en el
incremento de la violencia e inseguridad que pade-

cen diversas regiones de México. Por lo tanto, lejos
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de lograrse acuerdos regionales o locales entre grupos
criminales, la violencia podria aumentar en el corto y
mediano plazo, tanto en regiones con una larga his-
toria en el cultivo de amapola y marihuana como en
nuevas regiones de produccién y rutas de envio de
drogas sintéticas, lo que generaria nuevos desplaza-

mientos internos y migraciones forzadas.

Inversion criminal y atencién a los desplazamien-
tos forzados en cooperacion binacional y en
programas nacionales para reducir la violencia
Dado que la causa del incremento de los desplaza-
mientos internos y las migraciones forzadas se ex-
plica en gran parte por el aumento de la violencia
e inseguridad delictiva ejercida por distintos grupos
criminales en afios recientes, es necesario el traba-
jo conjunto de los gobiernos de México y Estados
Unidos en el control de las armas y los mercados de
drogas internacionales, asi como del seguimiento
del lavado de dinero que los grupos criminales reali-
zan para blanquear los recursos obtenidos de sus ac-
tividades ilicitas. Estas medidas podrian reducir los
recursos econémicos y fisicos de los grupos crimina-
les que utilizan para ejercer la violencia en distintas
regiones de México y otros paises, y, en consecuen-
cia, se reducirian los desplazamientos internos y las
migraciones forzadas de México.

Para lograr esto, es necesario que los gobiernos
de México y Estados Unidos acepten en principio su
responsabilidad en el crecimiento de los mercados de
drogas y armas de la regién. Por un lado, Estados
Unidos es uno de los principales paises consumido-
res de drogas en el mundo, hacia donde gran parte
de estas drogas cruzan por las fronteras terrestres
y maritimas de México mediante distintos mecanis-
mos de corrupcion.’ Por otro lado, Estados Unidos es

uno de los principales proveedores de armas ilega-



les que llegan a México, lo que incrementa el poder
econémico y de armamento de los grupos crimina-
les para ejercer violencia y control de los territorios
de produccién, distribucién y venta de drogas.™

Ademas de los cambios en las politicas de seguri-
dad parareducir los niveles de violencia, existen otras
soluciones posibles. En México esta por aprobarse
la LDFI, la cual puede tener impactos positivos para
la visibilizacién y atencion de las victimas de este
fenémeno." La ley tendria que conducir al desarro-
llo de programas para cuantificar y caracterizar a
los desplazados internos, ademas del desarrollo de
programas de ayuda y proteccion a las victimas. Si
esto se lograra, podria reducirse también la migra-
cion forzada hacia Estados Unidos, al haber para los
desplazados forzados otras opciones al interior de
México. No obstante, la aprobacion de la LDFI tam-
bién podria tener un efecto negativo inesperado en
los migrantes forzados de México, al incrementar el
porcentaje de rechazos de asilo en Estados Unidos
si los jueces estadounidenses considerasen que el
gobierno de México puede brindar proteccion a su
poblacién desplazada dentro de su territorio.

Dada la falta de recursos econdémicos de la LDFI,
los esfuerzos inmediatos derivados de ésta se cen-
traran en la estimaciéon de las personas desplaza-
das al interior y fuera de México a partir de diversas
fuentes de datos, como el Censo de Poblacion y Vi-
vienda 2020, asi como en conocer las caracteristicas
socioecondmicas y demograficas de los desplazados
y sus regiones de origen y destino. Ademas, podrian
desarrollarse los primeros programas de atencién y
proteccién, cuyos objetivos se limitaran a paliar los
efectos de los desplazamientos forzados mediante
el otorgamiento de recursos econémicos o el rea-
sentamiento asistido.

Por su parte, es complicado que se den reformas
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a las leyes de asilo y cambios a otros programas
de proteccion en Estados Unidos. Para ello seria ne-
cesario hacer modificaciones a las leyes actuales,
tanto en los motivos de asilo como en las cuotas de
aceptacion anuales, que se reflejen en la proteccion
de migrantes mexicanos por inseguridad y violen-
cia, ademas de la inclusién de México en otros tipos
de proteccién, como en el Estatus de Proteccion
Temporal (Tps)."

En cambio, una solucién parcial para incrementar
la proteccion de los migrantes forzados es la plan-
teada por académicos y funcionarios de México y
Estados Unidos que se refiere a la creacion de visas
temporales y renovables que permitan la residencia
de migrantes forzados en Estados Unidos, asi como
su acceso a empleos formales, al tiempo que les per-
mita la residencia permanente después de un perio-
do determinado. El incremento de este tipo de visas
y de otros tipos de proteccion beneficiaria también
a los solicitantes de asilo en espera de un juicio, que
son cientos de miles de personas. No obstante, para
lograr esto se requiere la presién de organizaciones
nacionales e internacionales que protegen a los mi-
grantes forzados, en particular aquellos que huyen
de la violencia en sus paises de origen. Un ejemplo
de esto lo ofrece Colombia que pese a no tener los
recursos fisicos y econémicos de Estados Unidos re-
cientemente aprobd un TpS para los migrantes vene-
zolanos que huyen de la crisis social y econémica.
Seglin medios locales, ya se ha registrado mas de
un millén de migrantes y se pretende cubrir al total
de los 1.7 millones de migrantes venezolanos que se
estima residen en Colombia. Esta proteccion tendra
una vigencia de diez afios y les permitird tener un
estatus migratorio regular, después del cual podréan

acceder a una visa de residente permanente.™



Cooperacion entre sectores publicos y privados
para el desarrollo de programas locales con el fin
de atender a los desplazados forzados en los
lugares de destino

Derivado de las presiones econémicas y sociales que
enfrentan las ciudades fronterizas o de importancia
estratégica para la migracién interna e internacional
por motivos econdmicos, laborales, de violencia y
otros, los gobiernos locales, estatales y federal pue-
den abrir espacios y crear condiciones para la colabo-
racion de los sectores publicos y privados que traten
de remediar esta situacion. La colaboracién de los
sectores publicos y privados podria incentivar la inte-
gracion, al menos temporal, de las personas despla-
zadas en los lugares de destino. Un ejemplo de ello
es la Iniciativa Judrez, una estrategia implementada en
Ciudad Judrez, Chihuahua, en 2019, que consistid
en emprender acciones para atender las necesidades
de salud, alimentacion, regulacién, empleo y aloja-
miento de los migrantes internacionales y nacionales
que buscaban cruzar a Estados Unidos, asi también
a los migrantes que fueron deportados de Estados
Unidos. El programa fue financiado y respaldado por
empresas, organizaciones nacionales e internaciona-
les y por los tres niveles de gobierno.™

Si bien el impacto de Iniciativa Judrez fue limitado,

entre otros factores, por la falta de articulacion con
otros actores locales y de la sociedad civil, asi como
por los efectos de la pandemia de covid-19, esa es-
trategia puede servir de ejemplo para otras ciudades
y regiones de transito y destino de migrantes que hu-
yen de la violencia e inseguridad. Ante un escenario
adverso derivado del incremento de la violencia en
México y de los desplazamientos forzados, ademas
de la politica migratoria de Estados Unidos, que ha
incrementado los tiempos de espera y las barreras
para los solicitantes de asilo; el desarrollo de progra-
mas conjuntos entre gobiernos, empresarios y socie-
dad civil constituye una respuesta real para paliar la
vulnerabilidad y las carencias a las que se enfrentan
estas personas.

Sin embargo, el desarrollo de estrategias integra-
les en los lugares de transito y/o destino dependera
de las propias caracteristicas econémicas, demogra-
ficas y sociales de los lugares. Por lo tanto, pese a no
poder institucionalizar este tipo de estrategias loca-
les, un dialogo abierto entre los actores involucrados
puede llevar al desarrollo de programas acordes a las
realidades de cada lugar que, ademas de cubrir las ne-
cesidades de los migrantes, permitan su insercién en
las economias locales, generando crecimiento econo-

mico y bienestar social para toda la poblacién.
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Desde 2019 el centro de gravedad de la gestion migratoria se desplazo.
En perjuicio de politicas migratorias amplias, la gestion se concentré en
politicas de control para reducir el transito irregular de personas
migrantes y las instituciones que formalmente podrian postular
politicas amplias fueron descolocadas. Esto impide una gestién integral
de la migracion.

El contexto internacional presenta un momentum para que el gobierno
mexicano retome un proceso de fortalecimiento institucional que
incluya a la sociedad civil, con miras a desarrollar una estrategia

de migracién ambiciosa, acorde con los intereses de México y apoyada
en una arquitectura institucional que facilite implementar el enfoque
integral que la Ley de Migracion de 2011 exige.

El desplazamiento institucional ocurrido alberga un potencial:

de iniciarse un proceso de fortalecimiento institucional, la burocracia
hacia la cual gravité la gestion migratoria (SRE) podria apoyarse en
ese proceso para la proyeccion bilateral, regional y multilateral.
Ademas, definir la politica migratoria soberana y propositivamente
serviria de asidero ante situaciones cambiantes tanto en el terreno
internacional (sobre todo respecto a Estados Unidos y Centroamérica)
como en el interno.



Con la publicacion de la Ley de Migracién y la Ley so-
bre Refugiados, Proteccion Complementaria y Asilo
Politico en 2011, México comenz6 a cambiar profunda-
mente sus politicas migratorias, adoptando un enfoque
de avanzada, centrado en los derechos humanos y en
la no criminalizacién de la migracion. Este desarrollo
legal ha continuado hasta el gobierno actual. Ultima-
mente se han incorporado convenciones internaciona-
les relevantes y llenado vacios que habian sido detec-
tados respecto a las realidades migratorias, como el
retorno y el desplazamiento interno, o las necesidades
de personas vulnerables, como son las nifias, los nifios
y adolescentes. Segln la ley de 2011 el enfoque para
la gestion migratoria debe ser: “integral [y] acorde
con la complejidad de la movilidad internacional de
personas, que atienda las diversas manifestaciones
de migracién en México como pais de origen, transito,
destino y retorno de migrantes”." Aparte de la tarea
pendiente de adoptar metas de integracion aptas para
los diferentes colectivos migrantes, no queda mucho
por mejorar en las leyes migratorias de México. En
cambio, es necesario mejorar su aplicacion. El reciente
desplazamiento de funciones, responsabilidades y vi-
sibilidad entre las agencias que gestionan la migracion
ha agrandado una brecha que ya existia entre el mar-
co legal y su aplicacion, afadiendo una brecha entre
el marco legal y el institucional que amenaza con en-
torpecer el avance de los intereses de México a corto,
mediano y largo plazo.

A partir de conceptos propios del analisis compa-
rado de politicas migratorias, en esta seccién analizo
el desplazamiento institucional de la gestion migra-
toria en México y elaboro escenarios sobre lo que
podria esperarse si se corrige o no. Propondré que el
gobierno actual tiene la oportunidad excepcional de
perfeccionar la arquitectura institucional de la ges-

tiéon migratoria. México podria aprovechar su marco

legal de avanzada para lograr un posicionamiento
global como ejemplo de gestién migratoria, si, pa-
raddjicamente, redujera el dominio de la politica ex-
terior sobre la migratoria, de forma que la segunda
pueda tratar las distintas dimensiones de la migra-
cion con una perspectiva amplia, para la cual tiene
mandato, y que contemple tanto la diversidad entre

las personas migrantes como el interés de México.

Por qué el desplazamiento

en la gestion de la politica

migratoria es un problema

Desde un punto de vista comparativo se sabe que no
todo lo medido por los rankings de politicas migratorias
se aplica:? incluso en democracias altamente industria-
lizadas existe cierta incoherencia —o “brechas de im-
plementacion” segun la jerga de las politicas publicas—
entre la letra y la practica de las politicas migratorias.
Sin embargo, unas incoherencias preocupan mas que
otras. Cuando las instituciones que tienen el mandato
legal para gestionar la migracion en un pais no coinci-
den con las que realmente la conducen, la gestion de
la migracion se vuelve incierta y se dificulta la interlo-
cucién con actores clave para la gobernanza migratoria
(desde ONGs en la primera linea de respuesta interna
de un pais hasta organizaciones internacionales y go-
biernos de otros paises que, idealmente, tendrian que
colaborar desde una perspectiva de responsabilidad
compartida). En México estas incoherencias preocupan
porque no solo se hallan, como era costumbre, entre la
letra y la practica (adopcién e implementacion), sino
que se han extendido al proceso de adopcion de politi-

cas entre el plano legal y el ejecutivo.

Arquitectura institucional de la gestion
migratoria: letra versus practica

Las nuevas incoherencias emanan del desplazamiento
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de competencias entre agencias en un contexto de
crisis de gestiéon migratoria que tuvo su punto mas
algido a mediados de 2019, cuando el entonces presi-
dente de Estados Unidos ejercié una enorme presion
para que el gobierno de México evitara el paso irregu-
lar de caravanas de personas migrantes hacia nuestro
territorio y a través de él. Provocada por condiciones
exteriores, esa crisis puso al gobierno de México ante
disyuntivas que impidieron que los érganos que for-
malmente trataban la politica migratoria encauza-
ran una solucion efectiva. Asi, el centro de gravedad
de la gestiéon migratoria se desplazé a la Cancilleria,
tradicionalmente responsable de asuntos en los que
politica exterior y politica migratoria se traslapan.
El problema es que, desde entonces, algunos érga-
nos de la gestion migratoria estan descolocados en
su capacidad de ejercer sus facultades formales de
decision, coordinacion y monitoreo. Aunque, como
he dicho, la incoherencia entre nuestro marco re-
gulatorio —progresista y garantista— y las acciones
concretas no es nueva, a partir de 2019 se ensanchd
visiblemente cuando las agencias que tenian un rol de
proteccion y regularizacion en el papel tuvieron que
abocarse a la busqueda y detencion prolongada de
migrantes, y cuando el gobierno aceptd por razones
humanitarias la devolucion de personas migrantes a
territorio mexicano bajo los Protocolos de Proteccion
a Migrantes (MPP).

El cambio de gobierno en Estados Unidos abre
una oportunidad para corregir estas incoherencias,
pues hay espacios de posible convergencia que dan a
México espacios para reordenar la arquitectura de su
gestion migratoria, tal como Estados Unidos lo estd
haciendo® [ver seccion 6]. Aunque el chantaje ejerci-
do por Donald Trump no fue la unica causa de las in-
coherencias, si fue la mas poderosa, y en su ausencia

el gobierno mexicano puede decidir si quiere asumir
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funciones de disuasion y contenciéon migratoria como
ejes perdurables de su politica migratoria, o bien defi-
nir otras metas [ver n 7). Es plausible que Méxi-
co quiera “ordenar” sus fronteras propiciando entra-
das y transitos regulares como un interés legitimo y
propio, pero tendria que ser uno entre varios intereses
fijados en coherencia con nuestro marco regulatorio
y provistos de medios e instrumentos administrati-
vos acorde a su consecucion. Para cumplir la promesa
inicial del actual gobierno de ser “el pais mas com-
prometido de todos” con el Pacto Mundial para la
Migraciéon Segura, Ordenada y Regular (PMM), hace
falta una estrategia de gran calado* pero /se puede
fortalecer el disefio institucional a partir de la situacion
actual? Antes de osar delinear escenarios alternos,

consideremos las condiciones e inercias existentes.

El escenario actual y los dilemas

de abandonar las politicas

migratorias reactivas

Para algunas secciones del aparato estatal podria
parecer dificil corregir el curso tomado respecto a
las funciones de contencion y disuasiéon tanto por
razones simbolicas como sustantivas: jcambiar el
curso simultaneamente con el cambio de gobierno
en Estados Unidos sugeriria que la politica migratoria
mexicana depende del vaivén politico estadouniden-
se? ;Puede cambiarse el curso luego de que los ulti-
mos dos afios privilegiaron espacios de interlocucion
para algunas agencias a expensas de otras y origina-
ron cambios legales?

Por decreto presidencial la Guardia Nacional (GN)
obtuvo facultades para colaborar con el INM en ta-
reas de control migratorio y se cre6 un ente guberna-
mental presidido desde la SRE: la Comision Interse-
cretarial de Atencion Integral en Materia Migratoria

(ciaMM), para coordinar la politica migratoria. La



cIAIMM formaliza una estructura que se habia ensa-
yado en medio de la crisis del verano de 2019, duran-
te la cual Trump vinculd contencion migratoria con
aranceles. En ese contexto era necesario fortalecer
la coordinacién entre agencias que trataban asuntos
relevantes para la migracion, aunque el mismo de-
creto de creacién de la CIAIMM acoté tanto el pro-
posito como la porcién de realidad migratoria que le
competeria: “coadyuvar en la solucién del origen de
los flujos masivos migratorios procedentes |...] prin-
cipalmente de Centroamérica hacia [Estados Uni-
dos], lo que es tarea de todos los entes publicos que
conforman la Administracién Publica Federal en el
ambito de sus respectivas atribuciones”.® La CIAIMM
funciona como ente coordinador interinstitucional y
se apoya en varios grupos de trabajo especializados
en temas, regiones y categorias de personas migran-
tes. Sin embargo, carece por definicién de atribucio-
nes para proponer una estrategia amplia de politica
migratoria.® La agencia formalmente definida para
asumir esa atribucién es la UPMRIP, que actualmente
esta activa en materia de documentacién, compila-
cion y generacion de informes, tareas que le compe-
ten, pero no agotan su rango de atribuciones.”

De forma paralela a la creacion de la CIAIMM se
desdibujaron los 6rganos que hasta antes de 2019
habian canalizado la voz de una pluralidad de agen-
cias gubernamentales y no gubernamentales en el
ambito de la politica migratoria al gobierno. Esta
observacion vale tanto para el ambito interno como
para el de la politica hacia la diaspora mexicana: en
el primero, el Consejo Ciudadano del INM (cCINM) y el
Consejo Consultivo de Politica Migratoria (ccpMm) de
la Segob espaciaron o cesaron sus sesiones; en el se-
gundo, el Consejo Consultivo del IME (CCIME) y las
Comunidades Mexicanas en el Exterior ya estaban

desaparecidos al inicio del actual gobierno. Por este

desfase temporal podemos descartar que la CIAIMM
haya descolocado esos 6rganos; probablemente, su
desaparicion obedecié mas bien a la coincidencia de
las crisis provocadas en conjunto por Trump y la pan-
demia. Ademas, sélo dos de estos tenian el caracter
coordinador que la CIAIMM pudo haber reemplazado;
los otros dos (CIAIMM y CCIME) eran de consulta para
la sociedad civil.

Es entendible que en 2019 los cuatro drganos
consultivos hayan sido descuidados en aras de sim-
plificar la gestion de la politica migratoria para res-
ponder a las crisis. Ahora bien, ya superadas esas
crisis, fortalecer la gestion de politica migratoria sig-
nifica exactamente lo contrario: propiciar la apropia-
cion, legitimacion y socializacion de ésta mediante
un entramado institucional plural, horizontal y flexi-
ble, en el que los consejos consultivos desempefian
un papel central. Afortunadamente, un acuerdo pu-
blicado recientemente para reformar el ccpm® sugiere
que efectivamente el gobierno buscaba reactivar por
lo menos este 6rgano consultivo luego de reformar-
lo. Pareciera que se ha simplificado en el sentido de
que se redujo el nimero de sesiones y se eliminaron
los grupos de trabajo (quiza para no duplicarlos, pues
ahora es el clAIMM el que funciona con grupos de
trabajo). No obstante, este nuevo acuerdo ha crea-
do un nucleo de participantes con poder de voto (al
que se suman representantes de tres agencias que
antes no pertenecian al ccPM) y una “periferia” de
participantes sélo con voz. Los representantes de la
sociedad civil y la academia quedan en esa nueva pe-
riferia. Aunque el CCPM sigue sin ser convocado, la
publicacién de esta reforma permite esperar que se
le convoque bajo la nueva conformacion. Sobre esto
es necesario enfatizar que, aun cuando no sea obvio
para algunos funcionarios y funcionarias entrevista-

dos, quienes en aras de la eficiencia parecen preferir
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vias directas de toma de decisiones, el apagamiento
de la voz de la sociedad civil en la gestiéon migrato-
ria y la falta de su retroalimentacion prefiguran una
situacion que pronto podria ser insostenible. En los
ultimos dos afos, la sociedad civil ha llenado vacios
de atencion, provision de servicios basicos a perso-
nas migrantes, acompafiamiento en casos concretos
y monitoreo de la accion estatal. Simultaneamente,
ha perdido canales formales para comunicarse con
las agencias estatales.” No hay ente coordinador que
pueda reemplazar estos canales, pues la CIAIMM no
incluye a las 0SCs, a no ser por invitacion a sesiones
ad hoc. En una democracia, la consulta de la sociedad
civil es importante para socializar las politicas publi-
cas, pero en el contexto asombrosamente dindmico
y desafiante de la migracion es particularmente vital
para dar a las agencias gubernamentales una visién
precisa de las necesidades de politicas publicas.™

Otra gran carencia actual en la gestion de la poli-
tica migratoria es la coordinacién multinivel, es decir,
la necesaria para que las entidades centrales actten
en consonancia con las estatales y municipales. Enor-
mes retos para el Estado mexicano, como combatir
la xenofobia, son irresolubles sin tal coordinacion.
Aunque pareciera que el INM tiene una estructura
que permite tal coordinacion, lo cierto es que sus
limitaciones —que aqui no es posible detallar, pero
que han sido sefialadas por otras y otros—"" son tan-
tas que bloquean la comunicacién y capacidad de
gestion en su cadena de autoridad. La falta de sesio-
nes del CCINM agrava esto.

El escenario actual de gestion migratoria no es
solo tambaleante, sino que se sostiene sobre alfile-
res. Por supuesto, la centralizacion de la politica mi-
gratoriay el cardcter reactivo que tuvieron sentido en
2019 podrian continuar, pero si no se cambia nada en

el entramado institucional actual de la gestién mi-
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gratoria y los demas factores relevantes permanecen
constantes habra costos. A corto plazo, es previsible
que la limitada oferta de interlocucion restrinja la po-
tencialidad de gestion conjunta con la diversidad de
actores internos e internacionales especializados en
diversas facetas del sistema y los procesos migrato-
rios. Aunque quiza la arquitectura actual fue efectiva
para gestionar la desarticulaciéon de algunas carava-
nas, podria ser miope para observar oportunamente
otras formas de migracion (e.g. la migracién a cuen-
tagotas o por mar) y ser aun menos capaz de atender
asuntos mas complejos, como los retos de cohesidn
social que se anuncian a mediano plazo ante la falta
de politicas de integracion para diferentes colectivos
migrantes [ver pn 2].

Mientras México se abstenga de definir metas pro-
pias en la gestion migratoria y adaptar su estructura
institucional para conseguirlas, le serd imposible ges-
tionar una migracién regular, ordenada y, sobre todo,
segura. Reestructurar la gestién migratoria en México
es necesario tanto por razones externas como internas,
pues, aunque sucesos externos hayan provocado la
crisis de gestion migratoria en 2019, han sido sucesos
acontecidos en territorio mexicano, como la reciente
masacre de 19 migrantes en Tamaulipas, lo que ha
obligado al presidente Andrés Manuel Lopez Obrador
a posicionarse. Las realidades demograficas de México
privan al pais del lujo que podrian tener otros paises de
marginar el tema [ver ion 1]. Al contrario, le exi-
gen coherencia y una posicion clara y lo mas arrojada

que permita la situacion contextual en la region.

Escenarios plausibles

México ya tiene un marco legal vanguardista, pero le
falta desarrollar una estrategia de politica migratoria
amplia, es decir, que incluya politicas de: 1) inmigra-

cion (es decir, la admision de personas bajo diferen-



tes categorias, desde turismo y reunificacion familiar
hasta regularizacién de la migracion irregular, acceso
al territorio para quienes buscan proteccion humani-
taria y avisas de trabajo para personas trabajadoras
migrantes); 2) integracion (tanto de personas inmi-
grantes como retornadas) y vinculacién con la didspo-
ra, y, finalmente, 3) acceso a la ciudadania mexicana
sin distinciones.

Aparte del contexto estadounidense, hay otra con-
dicién importante que delinea un escenario propicio
para que México desarrolle esta estrategia: puede sa-
car provecho de su perfil en términos de geografias
y fenémenos migratorios comparados, perfilandose
para hacerles frente provechosamente con politicas
claras. En este escenario, el gobierno actual no sélo
recuperaria su ambicion inicial de ilustrar la aplica-
cion del PMM, sino que, desde una perspectiva com-
parada, aprovecharia una extraordinaria oportunidad
de proyeccion internacional en el momento mundial
actual.

A saber, México es uno entre varios paises “nodo”
de la migracién entre el Norte y el Sur global, como
Marruecos o Turquia. Ultimamente estos paises estan
presionados a subordinar sus politicas migratorias a las
de paises mas poderosos, frecuentemente aceptando
una retribucion (véase Pacto Unidn Europea-Turquia).
Afortunadamente, el gobierno mexicano pudo preser-
var cierta medida de soberania para decidir las formas
en las que iba a responder a la presién que recibié en
2019-2020 y, poniendo ciertos limites, como negarse a
aceptar ser Tercer Pais Seguro. Lo que entonces se criti-
c6 como falta de astucia por no reclamar una compen-
sacién, actualmente podria ser ventajoso porque las
organizaciones internacionales clave en la gobernanza
mundial de la migracion —ACNUR y OIM— estan res-
paldando la resistencia de los paises nodo ante la “ex-

ternalizacion de politicas migratorias”." Gracias a que

puso limites y no negocio retribucion, hoy en dia Mé-
xico podria liderar esa resistencia pero, para ello, debe
postular una estrategia propia, amplia y ambiciosa.

Recientemente, el gobierno de Colombia, pais
nodo en el actual éxodo de personas desde Vene-
zuela, tomd una decision que ha estado en boca de
todos no soélo en la regién de Sudamérica, sino en
el mundo: abrié a esas personas la posibilidad de
regularizarse y obtener una visa de residencia.” Se
habla poco, sin embargo, de la condicién necesaria
para que tal decision fuera posible: el fortalecimiento
institucional emprendido desde hace afios™ y orien-
tado a que en el mediano plazo su politica migratoria
nacional fuera capaz de asumir el reto de “cualquier
fendmeno migratorio”.” Con una Ley de Migracion
emparentada a la de Colombia, esta meta estaria al
alcance de México.

Aun si México se abstuviera de emular modelos
(Colombia o Portugal), la coyuntura actual pone al
alcance del gobierno mexicano una oportunidad para
reconfigurar capacidades y mandatos de las agencias
a cargo del disefio, la ejecucion, el seguimiento, la
consulta y evaluacién de las politicas migratorias.
Nuestras propias leyes migratorias ponen tal meta a
nuestro alcance. Ademas, los compromisos que este
gobierno hizo en diciembre de 2018 en materia de
politica migratoria (ver nota 4) y que hoy en dia son
un inconveniente por estar tan lejos de la implemen-
tacién, podrian apalancar tal reconfiguracion y servir
para reposicionar a México en el mundo. La Ley de
Migracion de 2011 y las adecuaciones hechas hasta
hoy albergan el poder normativo de una posicién
progresista en un area de intensa controversia actual
en el mundo.

A corto plazo, la interseccion de las politicas mi-
gratorias y exterior y su gran traslape actual pueden

aprovecharse para profesionalizar a la politica exterior
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en cuestiones de migracion, tema que por la comple-
jidad de flujos que caracterizan a México, llegd para
quedarse en la agenda de la SRE. No obstante, desa-
provechar este momentum para fortalecer la gestién
migratoria y para proyectar una vision migratoria
propia y ambiciosa hacia el exterior, podria resultar
caro si la situacion externa empeora a mediano y lar-
go plazo. Es posible que la confluencia de factores re-

gionales e internacionales para retomar un camino de

prestigio y proyeccion en la politica exterior por via de
una politica migratoria congruente con nuestras le-
yes y tradiciones de refugio’ no se presente otra vez
en décadas. Si se deja pasar esta oportunidad, tanto en
un escenario en que la compleja situacion que condu-
ce a la emigracion desde Centroamérica empeorase
como en otro en que el trumpismo se fortaleciese,
México estaria en una posicién aun mas débil a me-

diano plazo que la que tuvo en 2019.

Segob y Congreso de la Union, “Ley de Migracion de 2011 (con reformas hasta 2018)".
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Perspectivas de reforma migratoria
en Estados Unidos y posibles
respuestas diplomaticas multinivel
de México: el papel de los consulados

GUADALUPE GONZALEZ GONZALEZ

En Estados Unidos tomara tiempo y capital politico revertir el denso
legado de politicas restrictivas, reconstruir el sistema de asilo y abrir
vias de regularizacion. Se avizoran tres escenarios: reformas parciales
reversibles por via presidencial, reformas parciales estables por via
legislativa y vuelta a politicas restrictivas por efecto bumeran.

Las condiciones politicas no son favorables para una reforma integral,
pero el gobierno de Joseph Biden representa una ventana de
oportunidad, la primera desde 2014, para avanzar hacia la apertura
gradual y parcial del sistema migratorio. El panorama es esperanzador,
pero el futuro es incierto.

La llegada de Biden abre a México espacios para replantear sus
prioridades migratorias y fronterizas, buscar acuerdos bilaterales
especificos y apoyar a sus migrantes en Estados Unidos a través

de su extensa red consular ante los cambios mas promisorios (DACA,
trabajadores agricolas y esenciales). De prevalecer una actitud inercial,
es decir, reactiva y de acomodo pragmatico, se perderia la oportunidad
de equilibrar la gestion migratoria y de apoyar los legitimos reclamos de
los migrantes mexicanos.



Actores y rutas de la reforma
migratoria en Estados Unidos:

la brecha entre lo deseable

y lo posible

Desde el primer dia de su mandato el presidente
Joseph Biden establecié como prioridad de gobierno
impulsar una politica migratoria distinta a la de su
antecesor a través de reformas legislativas o con
directivas presidenciales para abrir y ampliar vias
deregularizacioneingreso legal, restaurarelsistemade
asilo y refugio, mejorar el control fronterizo, fortalecer
las protecciones laborales y atender las causas de la
migracion en los paises de origen. Estas medidas, de
concretarse, podrian beneficiar a casi once millones
de personas —alrededor de cinco millones son mexi-
canos—" que actualmente residen de forma irregular
en Estados Unidos y que durante afios han vivido en
un contexto de miedo, incertidumbre, marginacion y
riesgo de separacion familiar por el endurecimiento de
las politicas restrictivas y su secuela de detenciones,
deportaciones, limitaciones de derechos y menor ac-
ceso a servicios de salud, educacién y vivienda.

En este nuevo escenario las expectativas entre la
poblacién migrante son amplias y se respira un am-
biente de menor agobio, pero la incertidumbre sigue
presente cuando las necesidades de alivio en los gru-
pos mas vulnerables son aun mayores por las secuelas
de la pandemia y la vigencia de actitudes nativistas.

Después de 35 afios de impasse legislativo para
abrir vias de regularizacion desde IRCA (1986) y de
25 afios de politicas restrictivas desde IIRIRA (1996)
que alcanzaron su punto méaximo con la presidencia
de Donald Trump; el plan migratorio del nuevo go-
bierno demdcrata tiene mejores perspectivas que los
intentos anteriores por varias razones. Primero, Biden
cuenta con un plan migratorio y una hoja de ruta des-

de el inicio de su mandato, lo que amplia el horizonte
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temporal para avanzar reformas. El tema migratorio
es prioritario en su agenda y al no estar vinculado ex-
clusivamente a temas “duros” de seguridad y frontera,
sino a prioridades “blandas” (regularizacion, igualdad
étnica, bienestar social, recuperaciéon econémica, coo-
peracion al desarrollo y asistencia humanitaria), se
abren espacios para acuerdos entre multiples partes
que pueden ser aliados en esta reforma y que estan
mejor organizados y cuentan con mayor visibilidad
que antes. Ademads, las nuevas reglas comerciales y
de inversién en el T-MEC aunadas a la disrupcion de
las cadenas de valor por la pandemia, exigen mayor
coordinacion bilateral en materia de movilidad y es-
tandares laborales. Por ultimo, la dindmica demogra-
fica [ver s& g@n 1] y el descenso en el crecimiento de
la poblacion en Estados Unidos en la dltima década,?
debido en gran medida a la ralentizacién de la inmi-
gracion desde 2007, podrian servir para abrir espacios
de accion en el ambito politico.

La correlacion de fuerzas politicas, sin embargo,
puede ser un contrapeso significativo para las condi-
ciones favorables: el empate partidista en el Senado,
el estrechamiento de la mayoria democrata en la Ca-
mara de Representantes, el obstruccionismo republi-
cano, la movilizacién del trumpismo, la oposicion de
autoridades republicanas estatales y locales, sobre
todo en estados disputados (Arizona, Texas y Flori-
da), la polarizacién politica y las diferencias entre el
ala progresista y el ala moderada del Partido Demo-
crata, en conjunto, hacen improbable un acuerdo bi-
partidista amplio en el Congreso en la primera mitad
del mandato de Biden para sacar adelante una ley de
reforma integral de gran calado.

Biden cumplio con prontitud su promesa de cam-
pafia de proponer una Ley de Ciudadania de Estados
Unidos 2021,® que contempla una ruta de regulariza-

cion de ocho afios hacia la ciudadania. Sin embargo,



sin apoyo bipartidista para aprobarla, los actores a fa-
vor de esta reforma dentro y fuera de la administra-
cion ahora se inclinan por un enfoque pragmatico de
cambios graduales. En esta ocasion el proceso politico
de reforma migratoria no se plantea como una bata-
lla de todo o nada, sino como una apertura incremen-
tal de espacios para concretar cambios parciales que
beneficien, temporal o permanentemente, a segmen-
tos de migrantes en situacién precaria o irregular. El
reto para Biden es empujar con decisidn y celeridad
las reformas antes de las elecciones intermedias de
2022 sin provocar un efecto bumeran por parte de los
republicanos que las pueda descarrilar, pero sin que
la lentitud le reste credibilidad y apoyo, un juego de
equilibrismo politico que Barack Obama no supo jugar.

A nivel federal, existen tres posibles rutas de cam-
bio: a) reformas legislativas especificas y parciales a
las leyes migratorias vigentes, y asignaciones presu-
puestales anuales a programas y agencias migratorias,
condicionadas o no; b) acciones ejecutivas unilaterales
(decretos, cambios administrativos y nuevas practicas
regulatorias autorizadas por el Fiscal General), y ¢) de-
cisiones judiciales de cortes federales y de la Suprema
Corte para dirimir casos migratorios o interpretar la
constitucionalidad de las acciones legislativas y ejecu-
tivas. Un hallazgo de la investigacion para este reporte
que abona a la tesis de que hay una ventana de opor-
tunidad es el alto nivel de actividad sobre cuestiones
migratorias que se observa en cada una de estas rutas

durante los primeros seis meses del gobierno de Biden.

Respuesta mexicana:

retos y oportunidades

México ha respondido de forma deliberadamen-
te cauta limitandose a dar la bienvenida a la nueva
agenda migratoria estadounidense, a reconocer el

papel de las remesas como red de proteccién fami-
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liar y fuente de recuperacién econémica, y a gestio-
nar caso por caso los términos del didlogo bilateral
con diversas autoridades y contrapartes estadouni-
denses. En estos dialogos, los objetivos por parte de
México han sido el restablecimiento de la normali-
dad en la frontera, el acceso a vacunas, los apoyos
para la infraestructura fronteriza y centros de aten-
cion a migrantes, y la agilizacion de los procesos de
asilo y migracién laboral. Sin embargo, para México
este cambio de actitud y enfoque —cuyo indicador
simbélico es la sustitucién semantica del término
“alien” por el de “no ciudadano” en discursos y docu-

mentos oficiales—*

implica una serie de oportunida-
des y desafios en el centro mismo de la interseccion
entre politica migratoria y politica exterior.

El primer reto es hacer un calculo realista sobre
las posibilidades de que en el actual contexto de po-
larizacion politica y crisis sanitaria puedan concretar-
se en reformas a las leyes, las politicas y las practicas
migratorias anunciadas por el gobierno de Biden. Esto
implicaria dar atencion y seguimiento a la cambiante
configuracién de actores e intereses a favor y en con-
tra, identificar las vias y los tiempos en que podrian
darse los cambios esperados y, sobre todo, construir
puentes con interlocutores relevantes cercanos a las
preferencias mexicanas.

El segundo desafio es precisamente atender los
problemas y aprovechar los espacios de accion que
los distintos escenarios migratorios en Estados Uni-
dos plantean a la conduccién de la relacion bilateral
desde una estrategia diplomatica multinivel, en la
cual los consulados jueguen un rol significativo. Esto
implicaria fijar objetivos y prioridades al mas alto
nivel, ademas de elaborar y coordinar las directrices
sobre como las representaciones consulares podrian
contribuir a los procesos de regularizacién, sea con

informacion y asesoria legal y administrativa a los



migrantes mexicanos, o de alguna otra forma, como
el cabildeo politico, el litigio estratégico y la diplo-
macia publica. Todo esto requeriria contar con un
diagnostico previo en torno al previsible impacto de
las nuevas medidas e iniciativas sobre la situacion de
los migrantes mexicanos y, por ende, sobre las ta-
reas, las prioridades y los requerimientos de infraes-
tructura, presupuesto y personal de la red consular.

En materia de diplomacia consular, las autorida-
des mexicanas no han introducido, hasta el momen-
to, cambios estratégicos ni operativos.® En general, se
mantienen vigentes los numerosos programas del so-
fisticado sistema de asistencia y proteccién consular
construido a lo largo de décadas en materia de docu-
mentacion, civil, laboral, legal, financiera, educativa,
de salud y cultural.® Prevalece un enfoque adaptativo
que abreva de la experiencia y la arquitectura consular
existente, sin que se advierta un esfuerzo de revisiéon
estratégica que acelere y asigne recursos a la tarea de
aprovechar el giro reformista de Biden para reorientar
los acuerdos bilaterales en favor de los migrantes.

Si se parte de la observacion historica de que por
geopolitica y asimetria de poder la politica migrato-
ria mexicana ha sido primordialmente reactiva,” una
posibilidad es que el actual gobierno mexicano repi-
ta el patron de acomodo pragmatico a las preferen-
cias estadounidenses con esquemas de colaboracién
flexibles y acotados, sin una visién amplia de largo
plazo. Otra alternativa es que aproveche el momen-
to para retomar su politica migratoria inicial no res-
trictiva, de cooperacion regional y alineada al Pacto
Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Re-
gular (PMM) que se trunco en 2019 por los acuerdos
bilaterales forzados por el gobierno de Trump para
controlar fronteras y devolver a territorio mexicano
a los solicitantes de asilo de terceros paises.

México tendria que elaborar su propia hoja de
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ruta para modificar el statu quo heredado de dichos
acuerdos y negociar la reapertura pos-pandemia de
la frontera con Estados Unidos, buscando fortalecer
sus capacidades de gestion migratoria y ampliando
los mecanismos multinivel de cooperacién trans-
fronteriza. Esto podria derivar en iniciativas concretas
para reequilibrar el didlogo migratorio con Estados
Unidos, negociar vias de acceso legal y regularizacién
para mexicanos, y hacer mas eficaz su diplomacia pu-
blica y consular.

Desde una estrategia diplomatica multinivel,® la
clave para romper inercias radicaria en la activacion
de alianzas estratégicas y tacticas, diferenciadas y fo-
calizadas segun el tema (DACA, trabajadores agricolas,
trabajadores esenciales, infraestructura fronteriza,
menores no acompafiados, derechos laborales y so-
ciales, protocolos de devolucién, entre otros), con ac-
tores gubernamentales y no gubernamentales a nivel
federal, estatal y local a través de la red de consula-
dos bajo la conduccion de la SRE y la Embajada de Mé-
xico en Washington.? A pesar de que el alcance de las
acciones que realizan los consulados mexicanos estan
limitadas por las leyes estadounidenses a las repre-
sentaciones extranjeras, el sistema de pesos y con-
trapesos y la fragmentacidn del proceso decisorio en
ese pais abren multiples puntos de acceso para influir.

En realidad, son otros factores los que impiden
redireccionar politicas y dindamicas gubernamentales.
Del lado estadounidense, los frenos provienen de la
crispacion politica en torno a la migracion, del ac-
tivismo antiinmigrante republicano, de las medidas
restrictivas locales y judiciales, de inercias burocrati-
cas y culturales en las agencias migratorias y de los
rezagos acumulados en el sistema migratorio (reza-
gos para procesar). Del lado mexicano pesan, sobre
todo, la desatencion (o atencion intermitente) de alto

nivel en asuntos migratorios y diplomaticos, el én-



fasis en el principio de no intervencién sobre el de
proteccidn de derechos humanos, la falta de claridad
e indefinicion estratégica respecto a los objetivos
en la relacion bilateral, las disputas burocraticas y
la descoordinacién por reformas a la administracién
federal, las restricciones presupuestales y las capaci-
dades institucionales limitadas de los consulados, y
el creciente rezago en los servicios que prestan desde

la pandemia.

Escenarios en Estados Unidos
Cambios incrementales por accion
ejecutiva y reformas legislativas parciales
En la coyuntura actual incluso las iniciativas par-
ciales con cierto apoyo bipartidista, como la de los
dreamers, requieren de tacticas legislativas audaces
para aprovechar los estrechos margenes de accién
para su aprobacion, los cuales se reducen a dos las
opciones: a) lograr acuerdos para limitar o modificar
al filibusterismo, lo que requiere cierto apoyo repu-
blicano para reunir el minimo de 60 votos, y/o, b)
introducir las modificaciones en el proceso anual de
aprobacién del presupuesto (“regla de reconcilia-
cion presupuestal”) con mayoria simple demacrata.
Al 12 julio de 2021, las iniciativas de ley y las reso-
luciones migratorias presentadas durante la actual
legislatura 1172, sumaban 339 (171 republicanas y
168 demdcratas)™ sobre los siguientes temas: segu-
ridad e infraestructura fronteriza, DACA, trabajado-
res agricolas, Estatus de Proteccién Temporal (Tps),
trabajo en actividades esenciales, procesamiento e
infraestructura para el asilo y atencion a nifios no
acompafados.

El activismo republicano consiste en un alud de
iniciativas para limitar el asilo y la inmigracién, y au-
mentar la seguridad fronteriza, aunque los congre-

sistas republicanos de California y los estados del
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noroeste apoyan la apertura de visas de trabajo
agricola y profesional, al igual que DACA. El futuro
de estas iniciativas dependera en gran medida de la
presion, el activismo y la movilizacion de los actores
sociales y economicos interesados. Aunque la ruta
legislativa es la mas incierta de todas, la batalla me-
diatica es tan importante como la legislativa. Por ello
adquiere particular relevancia una estrategia proac-
tiva de diplomacia publica y parlamentaria por parte
de México para equilibrar la informacién que llega a

los publicos atentos estadounidenses.

Prolongacion del statu quo con cambios
incrementales por accion ejecutiva

sin modificaciones legislativas

En este escenario, los cambios incrementales se dan
a partir de decretos y directivas presidenciales. En los
primeros seis meses en la Casa Blanca, Biden emitio
27 decretos y directivas presidenciales migratorias, la
mayoria para revertir politicas restrictivas de Trump,
como la prohibicién de entrada a musulmanes, el
muro fronterizo, la exclusion de indocumentados del
recuento en que se basa la redistritacion electoral,
las cancelaciones a Tps, la expulsién de menores no
acompafados, los acuerdos bajo los Protocolos de
Proteccion a Migrantes (MPP) con México y la prueba
de carga publica. Otras directivas establecen formu-
las para reforzar el programa DACA, acelerar la reu-
nificacion familiar, elevar las cuotas de refugiados y
visas de trabajo, abrir via rapida a la ciudadania para
trabajadores agricolas y asignar recursos para aten-
der las causas de la migracion. No es claro el derro-
tero que seguiran estas acciones ni cuanto tardarian
en llegar sus beneficios a los migrantes; ademas, esta
ruta podria verse obstaculizada por factores impre-
vistos asociados a la pandemia o a la situacién en la

frontera con México, e incluso detenerse si los de-



mdcratas pierden la mayoria en el Congreso en las

elecciones intermedias de 2022.

Empantanamiento por movilizacion

de actores antiinmigracion y politizacion de

la agenda migratoria en contextos

de crisis sanitaria o descontrol fronterizo

Otro escenario, en el cual los avances serian inclu-
so menores, contempla las acciones y reacciones de
distintos actores internos que podrian bloquear el
proceso. Es el caso de las reticencias al interior de
las agencias de inmigracién, como ICE, y de las reac-
ciones legislativas y judiciales en contra promovidas
por gobiernos republicanos estatales y locales —en
particular de Arizona, Florida y Texas—, con posibili-
dad de detener e incluso revertir la implementacién
de directivas presidenciales y reglas administrativas.
La suspension judicial al decreto presidencial de una
moratoria de cien dias a las deportaciones por solici-
tud del Fiscal General de Texas y la presion sanitaria
para mantener vigente el Titulo 42 son casos para-
digmaticos: en lugar de pausar las expulsiones, éstas
aumentaron de enero a abril."" A esto se debe afiadir
la fuerte presion politica de los republicanos para no
flexibilizar los controles en la frontera, lo que ha obli-
gado a Biden a aminorar el paso y a tener que priorizar
las medidas de contencion sobre las de acogida, aper-
tura e integracion.

Hasta ahora el gobierno de Biden ha optado por
segmentar el proceso de toma de decisiones entre el
Department of State y el DHS. Aln no son claras las
implicaciones del actual enfoque de gestion y admi-
nistraciéon de los asuntos migratorios a nivel federal,
aunque son previsibles los traslapes y conflictos in-
terburocréticos. Lo que si es claro es que habrd mu-
chos puntos de veto en el proceso politico y deciso-

rio estadounidense.
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Escenarios para México:
las piezas por armar
En cualquiera de los tres escenarios anteriores, la red
consular™ encargada de atender la diversidad de di-
namicas locales que afectan a la poblacién mexicana
e influyen en el disefio y la practica de la politica mi-
gratoria estadounidense adquiere mayor relevancia
estratégica y operativa. Mientras que en los estados
de la costa oeste el cabildeo proinmigrante de acto-
res economicos y sociales es mas intenso que nunca,
en los estados del sur y fronterizos los republicanos
bloquean las reformas con medidas restrictivas y
recursos judiciales. Esta disparidad de situaciones
constituye un gran reto al momento de encontrar
equilibrios y definir enfoques de diplomacia consular.

Las entrevistas realizadas para este reporte a to-
madores de decision y actores sociales revelaron la
necesidad de diferenciar los impactos de los escena-
rios descritos en los distintos tipos de consulados que
operan en contextos politicos dispares. Para fines de
planeacion de una estrategia diplomatica multinivel
seria util distinguir cuatro categorias de consulados:
los que se encuentran en capitales estatales (13), en
frontera (12), los de migracién tradicional (14) y los
de migracion emergente (11). Los asuntos urgentes y
apremiantes suelen concentrarse en los consulados
de frontera, en tanto que el creciente déficit entre
demanda de servicios y recursos afecta sobre todo a
los consultados de migracion emergente. Los nichos
estratégicos donde habria que tejer fino a fin de con-
cretar soluciones permanentes de regularizacion para
dreamers, trabajadores agricolas y esenciales se ubi-
can, sobre todo, en los consulados en capital y los de
migracion tradicional.

Otro dato revelador de las entrevistas es que, en
un sistema politico tan abierto y descentralizado

como el estadounidense, los consulados y la emba-



jada en Washington son particularmente activos por
las multiples demandas y presiones a las que estan
expuestos en el terreno. En ocasiones, funcionan
como el principal agente de cambio cuando se abo-
can a construir alianzas ad hoc y logran sinergias con
actores estratégicos gubernamentales y no guberna-
mentales™ en torno a causas y tematicas especificos.
Dos casos recientes ilustran esta dinamica: la promul-
gacion en Arizona de la Ley SB 1420 (marzo de 2021),
reconociendo la matricula consular tras afios de ca-
bildeo directo por parte del consulado en Phoenix y
el papel de la embajada y del grupo de diplomaticos
mexicanos que en 2019 elaboraron, gestionaron y
socializaron, de la mano con despachos de aboga-
dos estadounidenses y del Caucus Hispano, la inter-
vencion de México como “Amicus Curiae” ante la
Suprema Corte de Estados Unidos, en el caso contra
la terminacion del programa DACA. Estos y otros casos
anteriores muestran que el cabildeo es una practica
legal, legitima y extendida en Estados Unidos, que Mé-
Xico tiene experiencia en ese campo y que las posibi-
lidades de éxito son mayores cuando se hace no sélo
con organizaciones mexicanas e hispanas, sino con
movimientos asociativos estadounidenses amplios
que rebasan las lineas étnicas o de nacionalidad, ami-
norando el riesgo de “mexicanizar” los asuntos.

A la complejidad de la situacion del tema migra-
torio en Estados Unidos se suman factores internos
como los cambios en la estructura interna de la SRE,
de embajador y subsecretario, que ralentizan la capa-
cidad de respuesta, dificultan llevar a término los re-
ajustes en los programas de atencién a migrantes'y
provocan descoordinacion. La decision de reemplazar
la Subsecretariade América del Norte por una Jefatura
de Unidad cercana al Canciller™ tiene consecuencias
de largo plazo y es indicativa de una mayor centrali-

zacién en la toma de decisiones que podria ocasionar
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el desplazamiento de la embajada en Washington
del nucleo decisorio y una asimetria en el nivel de
interlocucion con las contrapartes estadounidenses.
Por falta de direccion y sistematizacion de la memo-
ria institucional, este tipo de cambios desperdician la
capacidad instalada.

En cuanto a las actuales preocupaciones de la red
consular ante el complejo e inédito contexto politico
estadounidense, el tema recurrente son las conse-
cuencias mixtas de la pandemia. Por un lado, el cierre
obligado de oficinas limité los servicios y la atencién
regular a la comunidad, dejando sin resolver muchas
necesidades y generando descontento. En 2020 el
numero de casos de asistencia y proteccion consular
en Estados Unidos se desplomo de 195161 en 2019 a
68063 casos. Por otro lado, la pandemia llevé a po-
ner en marcha iniciativas innovadoras sobre la base
de alianzas estratégicas y técticas con actores esta-
dounidenses, en especial en materia de salud, con
efectos positivos de alcance transfronterizo, como
el esfuerzo de vacunacion entre el Consulado de San
Diego y organismos empresariales.™

Muchos consulados se han visto rebasados tras el
cierre de actividades y oficinas durante 2020, y el au-
mento de la demanda de servicios por la crisis sani-
taria. Todos los consulados enfrentan dos focos rojos:
a) un serio rezago en documentacion (producto de la
pandemia) y b) la creciente precariedad financiera por
la caida en los ingresos consulares y el desfondamien-
to, por medidas de austeridad, de programas clave
de asistencia juridica, como el Programa de Asisten-
cia Juridica a Personas Mexicanas a través de Aseso-
rias Legales Externas en Estados Unidos de América
(PALE). Ambos problemas tenderan a agudizarse en
todos los escenarios previstos: si no hay apertura,
crecera la presion sobre los servicios de asistencia ju-

ridica y litigio estratégico, y, si las reformas avanzan,



vendra una avalancha de solicitudes de informacién
y documentacion.

Aun cuando la politica exterior mexicana tiene
poca capacidad de incidir en el proceso de reforma
migratoria interna de Estados Unidos, los cincuenta
consulados mexicanos en Estados Unidos tienen una
cobertura mayor a la de cualquier otro pais, dado el
significativo nimero de mexicanos que ahi residen:
38.7 millones de personas de origen mexicano, 11.2
millones de nacidos en México, de los cuales alrededor
de cinco millones tienen estatus irregular' [ver sec-

]. En esta dinamica los consulados constituyen
la principal via de transmisién de las necesidades de
protecciéon y de informacion sobre la situaciéon en
Estados Unidos, dada su relacion directa y cotidiana
con la numerosa y heterogénea didspora mexicana.
Son, por tanto, un actor clave y singular que distin-
gue a la politica exterior mexicana de cualquier otra.

En conclusion, todo indica que la reorientacion de
las politicas migratoria y exterior en México y en Es-

tados Unidos enfrenta obstaculos importantes, por

lo cual los cambios, de darse, llegaran a cuentagotas
y requeririan de una buena dosis de atencién politica
de alto nivel. Si bien la actual coyuntura politica es-
tadounidense con el plan migratorio de Biden incen-
tiva la activacion de actores gubernamentales y no
gubernamentales en México para un eventual pro-
ceso de revision de la politica migratoria restrictiva
dominante y de la politica exterior cautelosa basada
en la no intervencidn; en el corto plazo las posibilida-
des de cambio son menores por el empate politico
entre fuerzas contrapuestas en Estados Unidos y, en
México, por la indefinicién estratégica a causa de in-
termitencias en la atencién al mas alto nivel, disputas
burocraticas y reorganizacion institucional [ve'
cion 5]. De prevalecer este escenario inercial, para la
segunda mitad del mandato de Biden podrian cerrar-
se las posibilidades de reforma y la politica exterior
mexicana habria perdido la oportunidad de forjar un
entendimiento bilateral integral en materia migra-
toria sin haber actualizado y fortalecido uno de sus

instrumentos clave: la diplomacia consular.
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exterior migratoria”
ANA COVARRUBIAS
El gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador busca la estabilidad

en la relacion con Estados Unidos para que ésta no obstaculice
su proyecto interno.

La politica exterior de México se “migratiza” cuando el tema

de la migracion cobra prioridad desde la campafiia electoral de Donald
Trump. El hecho de que la politica exterior se limite casi exclusivamente
al fenémeno migratorio (o algln otro de la relacién bilateral),

sin embargo, se ha dado en varias ocasiones en el pasado.

México ha contado con muy poco margen de negociacién con Estados
Unidos ante medidas unilaterales, como los Protocolos de Proteccion
a Migrantes (MPP), o las amenazas directas en otros temas de la
relacion bilateral. El gobierno de Lopez Obrador tuvo que cambiar

su politica migratoria, la cual ofrecia un trato humanitario a los
migrantes. Esta politica con enfoque humanitario suponia también
una estrategia hacia los paises de Centroamérica para atacar de raiz
las causas de la migracion.



Migracion y politica exterior

Los ultimos afios —desde que Donald Trump llegé a
la escena politica estadounidense— han demostrado,
una vez mas, la complejisima relacién entre el fend-
meno migratorio y la politica exterior. Para analizar
este vinculo, normalmente se asume que la politica
migratoria es la exterior, con bastante razén, aunque
la politica migratoria, burocraticamente hablando, no
corresponde —o no deberia corresponder— a la SRE.
Son la Segob y el INM los que disefian y ejecutan la
politica migratoria. Sin embargo, esto no exime a la
SRE de tener un papel fundamental: la politica migra-
toria supone relaciones con otros paises, con organis-
mos internacionales y, de suma importancia, la labor
consular. Podria esperarse, por lo menos, que la SRE
actuara como coordinadora entre los mdltiples acto-
res que participan de la migracion y su manejo. Asi
pues, tal como lo arguye este reporte, hay en el origen
una interseccién entre la politica exterior y la migra-
toria; interseccion que puede adoptar diversas mani-
festaciones, con resultados positivos o negativos.

El estudio de la politica exterior de México ha
colocado a la migracién irregular como uno de los
asuntos conflictivos en la relacién México-Estados
Unidos. En este sentido, se ha discutido mucho la
“compartimentalizacién” de la relacién bilateral, es
decir, evitar que uno de los temas divisivos “conta-
mine” a otros, o a la relacion en su conjunto, como
uno de los objetivos compartidos por ambos paises
para conducir mejor sus relaciones. Este objetivo, sin
embargo, no ha sido siempre alcanzado, y cabe pre-
guntarse si es siempre deseable. Mas aun, los temas
no solo también se “intersectan”, sino que pueden
adquirir prioridad, llevando asi a las politicas exte-
riores, habitualmente la de México, a “tematizarse”.
En consecuencia, hemos visto periodos en que la po-

litica mexicana hacia Estados Unidos se ha concen-
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trado en un asunto, sea algun problema regional, el
comercio, el narcotréfico o la migracién, por poner
algunos ejemplos. En la coyuntura actual, mirando
hacia el futuro, las preguntas a responder son: ;cual
es el margen de negociacién de México con Estados
Unidos respecto de la migracion?, ;como influye el
manejo del fendmeno migratorio a la politica exte-
rior en general?, ;qué es lo que mas conviene a los
intereses de México: “migratizar” o “desmigratizar”

la agenda bilateral?

México entre Estados Unidos y
Centroamérica: la dificil triangulacion

El escenario actual se origin6 durante la campana
presidencial de Trump, aunque con antecedentes en
el sexenio de Enrique Pefa Nieto, cuando se imple-
menté el Plan Frontera Sur y Barack Obama se con-
virtié en el “gran deportador”. Lo que cambié una vez
que Trump se convirtié en candidato, y después en
presidente, fue la magnitud y el tipo de presion de
Estados Unidos sobre México para obligarlo a cumplir
con sus intereses: la narrativa agresiva contra México
y la migracién en general, y la centralidad de la mi-
gracion centroamericana. Asi pues, desde entonces,
la relacién bilateral y, por ende, la politica exterior de
México se concentraron en dos temas principalmen-
te: el TLCAN y la migracion. En ambos casos, el can-
didato Trump amenazé al gobierno mexicano: res-
pecto de lo primero, con retirar a Estados Unidos del
TLCAN si no se renegociaba en sus propios términos
y, en relacién con lo segundo, propuso reiteradamen-
te la construccion de un muro fronterizo, que seria
financiado por México." La renegociacion del TLCAN,
aunque no fue facil, siguié su camino y concluy6 con
la firma y puesta en marcha del T-MEC en 2020, por
lo que el tema comercial parece haber retomado su

lugar “normal” en la relacion bilateral y ha dejado



de ser el movil primordial de la politica exterior de
México. La coincidencia sobre el tema migratorio, sin
embargo, ha sido un proceso mas complejo y visible;
sobre todo, reveld la capacidad y voluntad para la
negociacion por parte de México, asi como la “mi-
gratizacion” de la agenda de politica exterior. En este
sentido, no es inusual encontrar el argumento que
sostiene que, de hecho, la politica exterior de México
hoy en dia es la politica consular.

Frente a la narrativa antiinmigrante de Trump y
la amenaza de retirar a Estados Unidos del TLCAN,
el gobierno de Pefa Nieto intento6 el acercamiento
con el candidato, sin mucho éxito y con altos costos,
como la critica interna y el debilitamiento de su posi-
cion frente al equipo de la candidata Hillary Clinton,
por haber invitado a Trump a la Ciudad de México. El
ejemplo mas ilustrativo del poco o nulo margen de
negociacion mexicano, sin embargo, se dio durante
los primeros afios del gobierno de Lopez Obrador,
quien, desde que era presidente electo y ante el fe-
némeno de las caravanas de migrantes centroame-
ricanos que llegaban a México buscando cruzar la
frontera con Estados Unidos, anuncié que su politica
migratoria tendria un enfoque humanitario. Como
presidente, este enfoque se tradujo en una politica
“abierta”, que consistia en permitir el paso de los mi-
grantes y otorgarles una visa humanitaria, renovable
por un afio, que les autorizaria trabajar y vivir legal-
mente en México. No hay que olvidar que el primer
gran evento internacional al que acudié el secretario
Marcelo Ebrard fue la firma del Pacto Mundial para
la Migracion Segura, Ordenada y Regular (PMM), del
cual México habia sido uno de los principales promo-
tores. Sin embargo, a pocos meses de tomar el poder
y ante las amenazas de Trump de cerrar la fronte-
ra México-Estados Unidos,? o imponer aranceles a

productos de exportacién mexicanos® —desafiando

la formula de la “compartimentalizacion"—, el go-
bierno de Lépez Obrador cambié su politica, redu-
ciendo drasticamente el otorgamiento de esas visas
y aumentando el nimero de deportaciones. Mas aln,
cuando el gobierno estadounidense notificé al mexi-
cano la aplicacion de la seccion 235(b)(2)(c) de su
Ley de Inmigracién y Nacionalidad, mediante la cual
Estados Unidos devuelve a México extranjeros para
que esperen en territorio nacional el desarrollo de su
proceso de solicitud de asilo, el gobierno mexicano
reiter6 su derecho soberano de admitir o rechazar el
ingreso de extranjeros a su territorio, pero acepto,
por razones humanitarias, el ingreso de personas pro-
venientes de Estados Unidos que hubiesen sido apre-
hendidas en puertos de entrada, entrevistadas por
las autoridades migratorias estadounidenses o reci-
bido un citatorio para presentarse ante un juez. Esas
personas podrian permanecer en México y contarian
con entradas y salidas multiples del territorio, asi
como con un permiso de trabajo.* Ante una medida
unilateral de Estados Unidos, la SRE insisti6 en que la
decision de México habia sido soberana, y aclaré que
no se trataba de un acuerdo de Tercer Pais Seguro
(que Trump también amenazd con promover), el cual
eray es inaceptable para México.® En este entorno, el
ultimo gran cambio en la politica de Lopez Obrador
fue la contencion de la migracion centroamericana,
en ambas fronteras, a cargo de la Guardia Nacional
(GN). Ironicamente, México se ha convertido en el
muro para la migraciéon centroamericana y de otros
paises que pretende transitar por México para llegar
a Estados Unidos.

No es aventurado asegurar que la politica migra-
toria de México ha sido esencialmente reactiva a las
posiciones de Estados Unidos, incluso en los meses
transcurridos del gobierno de Joseph Biden, quien

cuenta con una narrativa distinta de la de Trump,

La "politica exterior migratoria™
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pero insiste en que la migracion no debe llegar a Es-
tados Unidos. Sin embargo, es indispensable recordar
que parte de la politica migratoria inicial de Lopez
Obrador contemplaba la implementacién de politicas
en el sur de México y los paises del norte de Centroa-
mérica (NCA) para atender las causas de la migracion,
objetivo que comparte la administracién Biden. Es asi
como se incorpora mas firmemente a Centroamérica
en la politica mexicana: con el apoyo de la Cepal y
el consentimiento de Guatemala, El Salvador y Hon-
duras, se disefid el Plan de Desarrollo Integral (pPDI)
para promover el desarrollo de estos paises y el sur de
México,® ademas de que les ofrecieron los programas
Sembrando Vida y Jovenes Construyendo el Futuro.
Aunque México y Estados Unidos coinciden en que
deben atenderse de raiz las causas de la migracion,
los enfoques son distintos. Estados Unidos se intere-
sa no solo por el desarrollo de Guatemala, Honduras
y El Salvador, sino en su gobernabilidad democra-
tica, lo que estd fuera del alcance de México dada
su politica exterior de principios. Asi pues, el trian-
gulo politico México-Estados Unidos-Centroamérica
que, bien llevado podria resultar eficaz para atender
de mejor manera la situacién migratoria actual,” se
complica en tanto los programas son distintos y los
paises centroamericanos tienden a responder direc-

tamente a Estados Unidos y menos a México.

La “migratizacion” de la politica
exterior y sus consecuencias

Por decreto, como respuesta a la amenaza de Trump
de imponer aranceles a la importacién de ciertos
productos mexicanos si México no controlaba la mi-
gracion, Lopez Obrador cred en septiembre de 2019
la Comision Intersecretarial de Atencion Integral
en Materia Migratoria (CIAIMM), que seria presidi-

da por Marcelo Ebrard. En pocas palabras, otorg6 a
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Ebrard y la SRE la direccion de la politica migratoria,
desplazando asi a la Segob y el INM. Con esta de-
cision, el traslape entre politica exterior y politica mi-
gratoria se convirtié en la “politica exterior migratoria”.

Desde que era candidato, Lopez Obrador nunca
demostro interés por la politica exterior. Indicé uni-
camente que deberia regirse por los principios cons-
titucionales, especialmente los de no intervencion y
autodeterminacion de los pueblos, y poner énfasis en
Latinoamérica. Como el inicio de su gobierno se vio
envuelto en la crisis con Estados Unidos respecto del
TLCAN y la migracion, e interesado principalmente en
su proyecto interno, la estabilidad de la relacién con
el vecino del norte se convirtié en un objetivo inme-
diato de politica exterior, es decir, para Lopez Obrador
es muy importante que la relacién con Estados Uni-
dos no obstaculice su politica interna; visto asi, pue-
de entenderse su disposicion para negociar el TLCAN
en los términos estadounidenses y su cambio de poli-
tica migratoria. México no tuvo, quiza no quiso tener,
margen de negociacion y la politica exterior se “mi-
gratiz6" en manos de la SRE. ;Se ha empobrecido la
politica exterior por esta situacion? ;Ha sido eficaz la
politica migratoria conducida por la SRE?

En ausencia de una politica exterior liderada por
el presidente, ha sido la Cancilleria la que se ha en-
cargado de ella. Como se ha mencionado, la migra-
cion figuraba desde el inicio de la actual adminis-
tracion en la agenda, pero habia otros temas como
la crisis venezolana, la revitalizacion de la Celac y la
candidatura de México al Consejo de Seguridad de la
ONU. Con el tiempo han surgido otros asuntos, como
el exilio de Evo Morales en México o la posicion del
gobierno respecto de la situacion en Nicaragua. Asi-
mismo, la SRE ha estado activa en otros foros multi-
laterales en donde se discute, por ejemplo, la igual-

dad de género (el gobierno ha calificado a la politica



exterior como feminista) o el desarrollo sostenible, y
ha conducido todo el proceso para la adquisiciéon de
vacunas contra el SARS-CoV-2. A primera vista, en-
tonces, pareciera que la politica exterior ha seguido
su curso y que la conduccion de la politica migrato-
ria, subsumida a la politica exterior, ha sido exitosa
en tanto que ha logrado la estabilidad con Estados
Unidos. Hay que afadir, no obstante, que se ha tra-
tado de una politica reactiva y muy concentrada en
Estados Unidos. Es dificil afirmar, por lo tanto, que la
“migratizacion” de la politica exterior la haya empo-
brecido, ya que Lopez Obrador no llegd al poder con
un proyecto de politica exterior, aunque es cierto que
si ha estado muy cerca de ser una politica monote-

matica.

Escenarios posibles

:Como puede el gobierno mexicano fortalecer su
politica exterior aun si mantiene la “politica exte-
rior migratoria"?, ;puede dejar atras el tema de la
migracién y emprender un nuevo proyecto? A conti-
nuacion, se presentan algunos escenarios que miran
hacia el futuro. Todos ellos suponen que la “compar-
timentalizacion" de la relacion con Estados Unidos
se mantiene, pues, dada la vulnerabilidad de México,
es dificil que la vinculacién de temas le beneficie. De
igual manera, algunos de ellos admiten variaciones a
partir de un minimo comun, que es la contencién de

los migrantes.

Desde la contencion de migrantes hasta

la politica migratoria de gran alcance

y una politica exterior mas plural

El primer escenario es la situaciéon actual: México ad-
mite como su funcién contener la migracion, por lo
que sigue haciéndolo, y evita asi el enfrentamiento

con Estados Unidos; implementa programas internos

como Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el
Futuro en el NCA, y no se pronuncia respecto de las
condiciones internas de esos paises, en congruencia
con su politica principista. En otras palabras, México
mantiene dos relaciones bilaterales: una con Estados
Unidos y otra con Centroamérica, y no participa en el
Plan Biden. En relacion con la politica exterior mas alla
de la migracién, por el momento, México reacciona a
eventos principalmente regionales y mantiene activi-
dad multilateral moderada. Habiendo estabilizado la
relacion con Estados Unidos, sin embargo, México tie-
ne la alternativa de disefiar e implementar una politica
mas propositiva, volviendo a la agenda no politizada
de Celac, o presentando iniciativas de cooperacion in-
ternacional en foros multilaterales —teniendo como
antecedente la experiencia de las vacunas contra el
SARS-cov-2—. Otra opcion es colaborar con el Plan
Biden, lo cual le llevaria a una relacion mas estrecha
con Estados Unidos y los paises del NCA, o podria
asumirse como pais regulador de la migracién, ga-
rantizando la seguridad en sus fronteras, asi como
la proteccién de los migrantes en todo el territorio
mexicano. Si Estados Unidos insistiera en la firma
de un convenio de Tercer Pais Seguro, México po-
dria negociar alguna resolucion, que puede ser tem-
poral, para el problema del asilo en ese pais: puede
aceptar la presencia de solicitantes de asilo en su
territorio con recursos del gobierno estadounidense
para instalar y mejorar los albergues y las estancias
migratorias en la frontera. De ser el caso, seria muy
bienvenido el acompafiamiento de organismos in-
ternacionales como la OIM y el ACNUR. Finalmente,
una cuarta opcion comprenderia la promocién de un
proyecto ambicioso para tratar las causas de la migra-
cion y mejorar la situacion actual de los migrantes. Se
trataria de una propuesta similar a la que hizo el go-

bierno de Vicente Fox, incluyendo ahora el tema del
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asilo tanto en México como en Estados Unidos, y la si-
tuacion en la frontera. México recuperaria el enfoque
de derechos humanos teniendo como justificacion el
principio constitucional de la proteccién y la defensa
de los derechos humanos, asi como su apoyo al PMM.
Como en el pasado, se propondria la ampliacién de
distintos tipos de visas, programas de trabajadores
temporales, promocién de la inversion en México y
en los paises del NCA, y la regularizacion condiciona-
da de migrantes indocumentados en Estados Unidos.
Este escenario supone un trabajo muy intenso de los
consulados de México en Estados Unidos —para lo
cual necesitarian recursos y personal—, que podria
incluir el cabildeo (para esto el gobierno mexicano
deberd reconocer que no constituye intervencion).
También requiere una diplomacia muy activa con los
paises del NCA, para consensuar con ellos y no lleguen
a acuerdos directamente con Estados Unidos. Se po-
dria pensar en la creacion de un grupo de contacto de
alto nivel para la migracion, conformado por México,
Estados Unidos, Guatemala, Honduras y El Salvador,

Y quiza con organismos internacionales.

La relacién con Centroamérica

ante el Plan Biden

Este escenario plantea que Estados Unidos ejerce mas
presién en los paises del NCA, sobre todo, en cuestio-
nes de gobernabilidad democratica, provocando una
reaccion negativa y poca cooperacion de su parte, es
decir, el Plan Biden no se cumple en su totalidad. Por
ello, México podria: a) seguir conteniendo la migra-
cion que viene de Centroamérica e implementando
Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el Futuro,
o0 b) seguir conteniendo la migracion, pero viéndose
obligado a ser un negociador, o decidir serlo, ante Es-
tados Unidos y alinearse con este pais, de tal manera

que las relaciones con Guatemala, Honduras y El Sal-
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vador se deteriorarian. Debe decirse que esta ultima
situacion es poco probable en tanto se mantenga la
posicion no intervencionista del gobierno mexicano.

Mas aun, conociendo Estados Unidos la sensibi-
lidad mexicana respecto de la intervencion, es dificil
que presione a México para pronunciarse sobre la si-
tuacién interna de esos paises. Por otro lado, la posi-
bilidad de que el Plan Biden no se implemente exito-
samente daria la oportunidad a México de empren-
der una politica mucho mas agresiva hacia los paises
del NCA. Esta politica podria incluir la promocién del
PDI, con ayuda de lainiciativa privada, es decir, México
impulsaria una alianza entre los ambitos publico y
privado de los cuatro paises (México, Guatemala, EL
Salvador y Honduras), que podria contar con respal-
do de instituciones financieras internacionales para
procurar la inversion en el sur de México y el NCA en
sectores clave para crear empleo e infraestructura
[ver seccion 9). Este escenario contribuiria a lograr
uno de los intereses nacionales constantemente
mencionado, pero nunca alcanzado: una politica efi-
caz [ver s#n 8] —de preferencia perdurable— ha-

cia Centroamérica.

La migracién como el gran tema

de la politica exterior

Si México descartara sus principios de no intervencion
y autodeterminacion, y recuperara el del respeto y la
defensa de los derechos humanos, podria contar con
una perspectiva mas completa del fendémeno migra-
torio, no sélo en sus ciclos y manifestaciones (emigra-
cioén, inmigracion, transito, retorno, refugio, etcétera),
sino incluyendo temas como reduccion de la pobreza,
desigualdad, corrupcion, violencia de género, protec-
cion de los nifios y otros maés. De esta manera, la mi-
gracion seria el gran tema de politica exterior y no sélo

de la relacion con Centroamérica y Estados Unidos; se



trataria de una “politica exterior migrante”, que su-
pondria contar con criterios muy claros para debatir
las problematicas mas urgentes de los migrantes en
el mundo. México retomaria con insistencia la promo-
cion y defensa del PMM. En otras palabras, el gobierno
de México identificaria la migracion como uno de los

grandes (y apremiantes) temas globales.

La politica exterior acompana

a la politica migratoria y diversifica su agenda
Finalmente, el gobierno mexicano podria regresar la
conduccion de la politica migratoria a la Segob y el

INM. De esta manera, la politica exterior —la SRE—

acompafiaria estas instancias con lo que le corres-
ponde, pero tendria la libertad de disefiar una agen-
da mas plural y propositiva. Incluso en el tema de la
migracion, le daria autonomia para retomar la cen-
tralidad del PMM o para promover otras instancias
de gran alcance que incluyan experiencias de Sud-
américa, Europa, Africa y Asia, pero sin convertirse
en el gran tema de la politica exterior; ésta podria
dedicarse a otros asuntos de la agenda internacional,
situando a México como un actor relevante en otros
temas: igualdad de género, cambio climético, agenda
2030, cooperacion internacional para el desarrollo,

desarme, entre otros.
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La "politica exterior migratoria”
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Desde 2019, la politica exterior de México hacia Guatemala,
Honduras y El Salvador esta practicamente subordinada a la politica
de contencion migratoria de Estados Unidos, quedando marginados
otros temas fundamentales de las agendas bilateral y regional.

Con ello, México ha perdido capacidad de interlocucion y corre

el riesgo de perder relevancia como actor en la region.

La eficacia de la politica de contencién es discutible. Dados sus enormes
costos en términos humanos, econémicos y politicos, es momento

de plantear alternativas a la contencién como elemento central de

la politica migratoria y eje articulador de las relaciones de México con
Centroamérica.

El actual contexto internacional presenta nuevas oportunidades.

Por su posicion estratégica entre el centro y el norte del continente

y su trayectoria en la diplomacia regional, México esta en condiciones
de promover un didlogo que subraye la responsabilidad compartida
entre todos los paises involucrados en el circuito migratorio y que,

a su vez, le permita recomponer sus relaciones con los paises del norte
de Centroamérica (NCA).



La politica exterior de México hacia Centroamérica se
encuentra en una encrucijada. A partir de 2019 Mé-
xico parece haberse alineado por completo a la po-
litica migratoria de Estados Unidos y operar funda-
mentalmente para contener los flujos migratorios en
condicion irregular antes de que alcancen y crucen la
frontera sur de Estados Unidos. Si bien esa alineacion
pudo haber sido una estrategia para mantener a flo-
te la relacién bilateral en el contexto de un gobierno
estadounidense particularmente agresivo, se man-
tiene hoy en dia, pese a la llegada de Joseph Biden
al podery la apertura de opciones de dialogo.

Al reducir la politica exterior hacia Centroaméri-
ca a una politica reactiva de contencion migratoria,
México pierde una gran oportunidad de asumir el
liderazgo en torno a un tema que le es vital: el reco-
nocimiento de la corresponsabilidad de los diversos
paises implicados en el circuito migratorio. Pierde
también la ocasion de fortalecer sus relaciones con sus
vecinos de Centroamérica sobre una base de respeto
y colaboracién, a partir de sus complementariedades
y la comprensién compartida de sus oportunidades y
desafios.

Las opciones, sin embargo, no se han agotado y,
aun cuando el margen de maniobra se perciba como
estrecho, existen posibilidades de plantear alternati-
vas a la contencién como elemento central —y casi
Unico—, tanto de la politica migratoria como de la
politica exterior de México hacia Centroamérica, par-

ticularmente Guatemala, El Salvador y Honduras.

Una relacion triangulada:

la politica exterior de México hacia
Centroamérica a la luz de la politica
migratoria de Estados Unidos

Al menos desde la década de 1990, debido al au-

mento de los flujos migratorios procedentes de Cen-
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troamérica, el tema migratorio empezé a adquirir
prominencia en la agenda México-Estados Unidos.
Sin embargo, fue a partir de los ataques terroristas
de 2001 que el gobierno de Estados Unidos, hasta
entonces aparentemente dispuesto a negociar un
acuerdo integral de migraciéon con México, dio un giro
a su politica de seguridad y, con ello, a su politica mi-
gratoria, la cual se torné cada vez mas restrictiva.

Estos cambios no solo restringieron la migracion
de poblacién mexicana hacia Estados Unidos, sino
que implicaron también nuevas exigencias sobre el
gobierno mexicano y su manejo de la frontera sur.
Entre 2001 y 2014, sucesivos gobiernos mexicanos
se comprometieron, mediante diversos acuerdos de
cooperacion en materia de seguridad, a incrementar
la vigilancia y contener la migracion por la frontera
sur mexicana, evidenciando asi la creciente vincula-
cién de México con la implementacion de la politica
migratoria de Estados Unidos.? La llegada de Donald
Trump a la presidencia de Estados Unidos en 2017,
sobre una plataforma antiinmigracion, agudizd este
proceso. El gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador,
que asumid el poder en México en diciembre de 2018,
tras una campafia en la cual la apertura a la migracién
centroamericana y la promocion del desarrollo en el
norte de Centroamérica (NCA) figuraron de manera
prominente, se vio rapidamente constrefiido por los
imperativos de contencién migratoria de Estados Uni-
dos. Dichos imperativos se volvieron mas rigidos tras
la irrupcion de las caravanas de migrantes a finales de
2018.

Ante las cada vez mayores exigencias de Estados
Unidos de cerrar la frontera México-Guatemala, el go-
bierno mexicano abandond sus politicas de apertura
y redoblo sus esfuerzos de contencion articulados en
torno al despliegue de la recién creada Guardia Nacio-

nal (GN) a lo largo de las fronteras norte y sur. Esto



se sumo a la implementacion, en vigor desde enero
de 2019, de los Protocolos de Proteccién a Migrantes
(MPP), un programa del gobierno estadounidense que
comprometia a México a recibir a las personas solici-
tantes de asilo que hubieran cruzado por la frontera
México-Estados Unidos para esperar la resolucion de
su tramite en territorio mexicano.

Si bien el discurso del gobierno del presidente
Lopez Obrador siguié destacando el respeto a los de-
rechos humanos y la promocion del desarrollo como
ejes de la politica migratoria, dicha politica ha estado
cada vez mas enfocada en impedir la entrada de perso-
nas migrantes en condiciones irregulares y ha llegado a
dominar la agenda de politica exterior de México hacia
Guatemala, El Salvador y Honduras.

La alineacion de la politica migratoria mexicana a
la politica migratoria de Estados Unidos tuvo, de este
modo, un doble efecto. Por un lado, el abandono por
parte del gobierno mexicano de una agenda proposi-
tiva y progresista de atencién a la movilidad humana
y, por otro, la concentracion de la agenda de politica
exterior hacia el NCA en el tema de la contencién mi-

gratoria.

Del otro triangulo al mosaico

La politica de contencién migratoria que la administra-
cién Trump transfirié a México estaba imbuida de una
concepcién que respondia a los intereses de seguridad
de Estados Unidos y que construia la region formada
por Guatemala, Honduras y El Salvador como el “trian-
gulo norte de Centroamérica”. Esta nocion, que preva-
lece en circulos de politica estadounidense, ha genera-
do cada vez mayor rechazo, pues no sélo crea y repro-
duce una imagen predominantemente negativa, sino
que reduce la caracterizacién de la region a una unica
variable: la violencia, ocultando las significativas dife-

rencias que existen entre los tres paises (cuadro 8.1).
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Lejos de constituir una region homogénea, los tres
paises del NCA representan para México desafios dife-
renciados, el mas importante de los ellos deriva de la
vecindad inmediata con Guatemala y la necesidad de
atender la relacién bilateral. Un elemento central de
esta Ultima es la vida transfronteriza que caracteriza
buena parte de la frontera compartida. Las relaciones
entre México y Guatemala no siempre han sido faciles;
histéricamente han estado marcadas por la asimetria
y cierta desconfianza que esta condicion genera. Los
diferendos territoriales y limitrofes, las disputas por el
manejo de cuencas fluviales compartidas, asi como las
diferencias politicas en funcion de la orientacién de los
gobiernos en turno estan presentes en esta relacién
bilateral. También lo esta la percepcion guatemalte-
ca de que, pese a la cercania, México entiende poco a
Centroamérica, particularmente a Guatemala.

En el dmbito comercial, pese a la contigiliidad geo-
grafica, actualmente México es origen de 10.7% de
las importaciones de Guatemala y destino de solo
4.7% de sus exportaciones, mientras que la inver-
sion extranjera directa mexicana representa 13.7%
en Guatemala,® lo cual sefiala que alin existe un am-
plio margen para fortalecer las relaciones econémi-
cas y comerciales entre ambos paises. En especifico,
el acceso al mercado mexicano es un reclamo de las
autoridades y el sector exportador guatemalteco,
que ofrece a México una oportunidad de generar si-
nergias en otras areas de la agenda. En contraste con
las relaciones entre los centros nacionales, existe una
importante integracion transfronteriza que se articu-
la alrededor del mercado de trabajo [ver seccion 9]
y el comercio, sobre todo el informal, el cual se ha
visto profundamente afectado por el aumento en los
controles fronterizos y las medidas de contencién mi-
gratoria.*

La administracion Trump no soélo transfirid su



politica de contencion migratoria a México. Pese al
acuerdo CA-4, que establece la libre movilidad entre
Guatemala, Honduras y El Salvador,” estos paises
también se vieron forzados a cerrar sus fronteras y
prohibir su cruce, inclusive a la propia poblacion. La
pandemia de covid-19 facilit6 justificar estas medi-
das por razones de salud publica. De esta manera, se
cred una especie de alineacién entre las politicas de
Estados Unidos, México y los paises del NCA que se
mantiene actualmente.

Esta situacion, a su vez, provoca que, aun cuando
sus ciudadanos crucen por el territorio mexicano, los
paises del NCA negocien directamente con Estados
Unidos el tema migratorio, en perjuicio de las personas
migrantes, quienes, cada vez con mayor frecuencia,
forman parte del calculo en las negociaciones bilatera-
les, segun lo observaron algunas personas entrevista-
das para este reporte. En este contexto, al no ofrecer
una alternativa a la politica de contencién impuesta

por Estados Unidos, México corre el riesgo de perder

relevancia como interlocutor en la region y de con-
vertirse —tal como lo expresd un exfuncionario— en

una “no-relacion importante”.

De la dudosa eficacia de
las medidas de contencion
Entre 2018 y 2019, cuando se recurri6é a la GN para
reforzar el control fronterizo y migratorio, los even-
tos de detencion® de personas centroamericanas en
la frontera sur de México aumentaron 30%, mientras
que en 2020 sélo constituyeron 50% de los registra-
dos el afio anterior. En contraste, durante los prime-
ros cinco meses de 2021, los eventos de aprehension
en la frontera sur han repuntado y, de continuar cre-
ciendo al mismo ritmo, hacia finales de afio habran
superado el récord de 2019 (grafica 8.1).

Sin embargo, al comparar las cifras de eventos de
detencion de migrantes del NCA en todo el territorio
mexicano con las de la frontera sur estadounidense

(grafica 8.2), surge la duda sobre hasta qué punto

Cuadro 8.1. Comparativo Guatemala-Honduras-El Salvador, 2020

Territorio (kildmetros cuadrados)*

Poblacién (millones de habitantes)®

PiB (millones de délares)?

PIB per capita (délares)*

Exportaciones (millones de délares)®
Importaciones (millones de délares)®

Remesas (porcentaje del PiB)°

Pobreza 2014-2019 (porcentaje de la poblacién)‘

Homicidios (por cada cien mil habitantes)®

Guatemala Honduras El Salvador
108 889 112 090 21041
17.6 9.7 6.3

138 000 46 300 51170
8200 5600 8 000
11120 8 675 4 662

17 110 11320 9499

14.7 237 241

59.3 48.3 29.2

23 39 52

Fuente: Elaboracion propia con datos de: @ ciA, The World Fact Book 2020, https://www.cia.gov/the-world-factbook/; ® United Nations,
World Population Prospects, 2019 Revision; *Banco Mundial, “Remesas de trabajadores y compensacion de empleados recibidas (% del piB)",

https://data.worldbank.org/indicator/BX.TRF.PWKR.DT.GD.ZS; ¢UNDP, “Multidimensional Poverty Index: Developing Countries”, http://hdr.

undp.org/en/content/table-6-multidimensional-poverty-index-developing-countries; ®Banco Mundial, “Homicidios intencionales por cada

100 mil habitantes”, https://data.worldbank.org/indicator/VC.IHR.PSRC.P5.
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los esfuerzos de México estan siendo eficaces para
contener la migracion que se dirige a Estados Unidos.
Pese al aumento progresivo tanto del numero
de efectivos de la GN encargados de la contencién’
como de los controles migratorios al interior del te-
rritorio nacional, en el afo fiscal de 2019, las autori-
dades estadounidenses registraron 623 671 eventos
de aprehension de personas del NCA que se interna-
ron en México y cruzaron el pais hasta alcanzar la
frontera sur de Estados Unidos, esto es 400% mas
que los eventos de detencion que México registro en
ese afio a lo largo y ancho de su territorio. En 2020,
fueron 106762 eventos (40% mas que los contabi-
lizados en México) y solo en los primeros cinco me-
ses de 2021 la cifra fue de 375191 eventos; es decir,
mas de la mitad de los eventos que se presentaron en
todo 2019 y 500% mas que los eventos de detencion
registrados en México en el mismo periodo.
Lassignificativa diferencia entre las cifras de deten-
ciones en la frontera sur de Estados Unidos y en todo

el territorio mexicano, que se redujo en 2020, sugiere

que en ese afio la disminucién de las aprehensiones y,
presumiblemente, de los flujos podria atribuirse a la
pandemia de covid-19 y las restricciones a la movili-
dad general que ésta ha conllevado. Sin embargo, la
implementacion del Titulo 42 aunada a las medidas
especiales de contencidn [ver n 3] de cualquie-
ra de los gobiernos dificulta la interpretacion de las
cifras. Los patrones de intento de cruce aumentaron
la posibilidad de detenciones multiples, inflando los
conteos de eventos de aprehension. Un factor mas
merece mencionarse: entre 2018 y 2021 el pais de
origen de la mayor cantidad de eventos de aprehen-
sién en la frontera sur de Estados Unidos fue Guate-
mala. Esto cambié en 2021 cuando, por primera vez
en el periodo observado, los eventos de detencién de
personas hondurefias ocuparon el primer lugar. Mas
que por un cambio en la politica, esto se explica por
los efectos devastadores de los huracanes Eta e lota
de octubre y noviembre de 2020, que dejaron sin
medios de subsistencia a cientos de miles de perso-

nas hondurefias, quienes, independientemente de las

Grafica 8.1. Aprehensiones de personas en la frontera sur de México provenientes de Guatemala,

Honduras y El Salvador, 2018-2021 (mayo)
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medidas de contencidn, llegaron a Estados Unidos en
busca de una nueva vida.

En sintesis, las fluctuaciones de los ultimos afios
en los flujos migratorios desde el NCA no se explican
exclusivamente por la politica de contencidn, segln
lo sugieren las cifras sobre aprehensiones. Dados sus
debatibles resultados y las implicaciones en materia
de derechos humanos, asi como el enorme costo
politico que esa politica ha representado para el go-
bierno mexicano, conviene plantearse la necesidad
de explorar escenarios alternativos a la contencién
migratoria como eje articulador de la politica exte-

rior de México hacia el NCA.

Escenarios

La encrucijada actual

El ascenso de Joe Biden a la presidencia de Estados
Unidos en enero de 2021 abrié una ventana de opor-
tunidad para la negociacion en materia migratoria
que, aun cuando se reduce paulatinamente, no se ha

cerradodeltodo. Eneste contexto, México puede con-

tinuar por la via que se le impuso y aceptd en 2019, o
asumir el liderazgo a nivel regional para impulsar una
agenda migratoria centrada en las personas migran-
tes, que enfatice la responsabilidad compartida de
todos los paises implicados en el circuito migratorio
y que, al ofrecer una alternativa a la politica de con-
tencion implementada hasta ahora, le permita re-
componer sus relaciones con el NCA y erigirse, al
mismo tiempo, como un interlocutor vélido de sus
paises vecinos al norte y al sur.

De continuar por el mismo camino que hasta aho-
ra ha transitado, México no sélo perdera relevancia
a nivel regional; también quedard permanentemente
restringido a adoptar e implementar las decisiones de
politica migratoria tomadas en Estados Unidos. Esto
puede impedir la actuacion autébnoma de México ante
el aumento de los flujos migratorios por su frontera
sur a causa de eventos meteoroldgicos (como ya ocu-
rri6 con los huracanes de finales de 2020), crisis poli-
ticas (Nicaragua, Cuba y Haiti presentan en este mo-

mento condiciones de inestabilidad que pueden pro-

Grafica 8.2. Comparativo de aprehensiones de personas provenientes de Guatemala, Honduras
y El Salvador en México y de la frontera sur de Estados Unidos, 2018-2021 (mayo)
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vocar emigracion) y otros sucesos menos previsibles.
Limitado a la contencion mediante el despliegue de
las fuerzas de seguridad, México tendra pocas alterna-
tivas para invertir mas recursos financieros y humanos
en la estrategia punitiva y para trasladar la presién del
control migratorio hacia Guatemala, sobrecargando la
institucionalidad y el presupuesto de ese pais, lo que

afnadiria tension a la relacion bilateral.

Mayor autonomia en politica migratoria
Una alternativa es que México acttie con mayor auto-
nomia en la formulacién e implementacién de su poli-
tica migratoria y, con ello, de su politica hacia Centroa-
mérica. En el ambito interno, es posible redirigir al me-
nos parte de los recursos, que actualmente se invierten
en la contencidn, al fortalecimiento de los sistemas de
asilo y refugio, asi como para dotar financieramente a
los gobiernos locales, cuya infraestructura y oferta de
servicios se ven presionadas por el arribo y la estancia
prolongada de cantidades considerables de perso-
nas migrantes y solicitantes de asilo [ver s‘n 3].
Esto es fundamental para atender un problema que
representa un riesgo mayor a mediano y largo plazo: el
surgimiento de tensiones sociales a nivel local y brotes
de racismo y xenofobia que, de manera recurrente, se
han presentado en las localidades fronterizas, donde
no se dan abasto para atender a una numerosa y fluc-
tuante poblacion vulnerable. Facilitar otras rutas para
la migracion regular, como la reunificacién familiary la
ampliaciéon de los programas de trabajo temporal,
especialmente en regiones y sectores donde la mano
de obra es escasa a nivel nacional, permitiria, también,
gestionar de mejor manera los flujos migratorios sin
recurrir a la contencién.

Es claro, sin embargo, que la mayor parte de la
poblacién centroamericana que se interna en México

no lo hace con la intencion de permanecer en el pais,
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sino que tiene por objetivo ultimo cruzar hacia Esta-
dos Unidos. A luz de esta circunstancia —tal como
lo revelaron las entrevistas realizadas—, es sabido
por todos los gobiernos de la regién que cualquier
medida que México, u otro pais, pueda implementar
individualmente resultara insuficiente. De ahi la im-
portancia de un abordaje regional que destaque la
responsabilidad compartida de todos los paises im-

plicados a lo largo del circuito migratorio.

México retoma importancia en el dialogo regional
Por su importante papel en el circuito migratorio y
como pais que une Norteamérica con el centro y el
sur del continente, México tiene ante si la oportu-
nidad de tomar la iniciativa para generar un dialo-
go con el fin de encontrar soluciones compartidas
al desafio que plantean los flujos migratorios en la
region. En el pasado, México ya ha desplegado una
solida diplomacia para generar propuestas en temas
de importancia a nivel regional y global. Su respuesta
a la crisis del refugio guatemalteco a principios de la
década de 1980, su activa participacion en los proce-
sos de paz en Centroamérica en la década de 1990,
asi como su mas reciente impulso al Pacto Mundial
para la Migracién Segura, Ordenada y Regular (PMM)
constituyen experiencias de las cuales se puede nu-
trir este escenario con una politica exterior mas au-
ténomay propositiva.

En el marco de un dialogo regional sobre migra-
cion, que debe incluir a Canada y Estados Unidos,
socios norteamericanos de México, asi como a sus
vecinos del sur, desde Guatemala hasta Panamg,
opciones como los programas de reasentamiento de
poblacion refugiada, de trabajo temporal, ampliacién
de cuotas migratorias y otras alternativas a la migra-
cion irregular podrian considerarse desde el norte

del continente. De igual manera, desde los paises de



Centroamérica podria pensarse en estrategias y com-
promisos para fortalecer la gobernanza, combatir la
corrupcién y la inseguridad, y generar oportunidades
de insercion economica en las principales localidades de
origen de las migraciones. En conjunto, los paises
de toda la region podrian analizar sus tendencias de-
mograficas y las necesidades que resultan de ellas, y
actuar para potenciar sus complementariedades. De
este modo, el reconocimiento de la corresponsabili-
dad de todos los paises implicados podria dar lugar a
nuevas politicas que atiendan las causas de la migra-
cion, pero también crear alternativas a la contencién
y responder no sélo a la coyuntura, sino a una pla-

neacion a largo plazo.

Los limites de promover el desarrollo

En algunos de estos dmbitos no es necesario empezar
de cero. Existen ya varias iniciativas para promover el
desarrollo en el NCA. El nuevo gobierno de Estados
Unidos lanzo el Plan Biden y comprometié para su
implementacion cuatro mil millones de délares.® Por
su parte, el gobierno de México, apoyado en la Cepal,
propuso desde el primer dia del actual sexenio el Plan
de Desarrollo Integral (pD1) para El Salvador-Guate-
mala-Honduras y el sur-sureste de México® que, ante
la falta de financiamiento necesario, fue relanzado en
junio de 2019 con un enfoque mucho mas limitado,
como la transferencia a El Salvador y Honduras de los
programas Sembrando Vida y Jévenes Construyendo
el Futuro.™ Si bien en el caso de este abordaje la au-
sencia de propuestas no es el problema, si lo es su
diversidad, que entrafia el riesgo de generar traslape,
duplicacién de esfuerzos o, incluso acciones contra-
dictorias que terminarian por restar eficacia a las ac-
ciones. Una discusion regional sobre los alcances y las
limitaciones de los proyectos, sobre sus objetivos y

medios, con compromisos concretos como resultado,
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facilitaria la identificacién de convergencias y podria
potenciar los efectos de los recursos invertidos en el
objetivo de promover el desarrollo y lograr una mi-
gracion segura, ordenada y regular.

Sin duda existen factores que pueden dificultar
el didlogo regional. Por una parte, la presidencia de
Trump dejé como legado la polarizacion social en
Estados Unidos en torno al tema migratorio y el po-
sicionamiento de dicho tema como un componente
prominente de la agenda de politica interna. En este
contexto, el margen de maniobra de Joe Biden es
estrecho. Por otra parte, algunos gobiernos de Cen-
troamérica enfrentan actualmente el escrutinio y la
critica de la comunidad internacional, por corrupcién

o por el ascenso del autoritarismo.

Reflexiones finales

Precisamente en un escenario complejo como el ac-
tual es donde las aproximaciones multilaterales re-
sultan mas prometedoras, pues amplian la agenda de
negociacion, propician el surgimiento de liderazgos
alternativos y ayudan a diluir los antagonismos en el
marco de la accién conjunta.

La coyuntura actual representa para México una
oportunidad para reencuadrar la discusién sobre el
tema migratorio, involucrando a todos los actores
relevantes de la region. Al insistir sobre la responsa-
bilidad compartida en un marco multilateral, México
recuperaria su voz como un actor relevante y disipa-
ria el énfasis en la contencién migratoria como eje
de relacionamiento con sus vecinos del sur. Con ello,
quedaria abierto el camino para fortalecer sus rela-
ciones con Guatemala a partir de intereses comparti-
dos, y para recuperar una agenda de politica exterior
hacia Honduras y El Salvador que trascienda el tema

migratorio y destaque el respeto y la cooperacion.
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Migracion laboral en Estados Unidos,
México y el norte de Centroamérica:
contexto y escenarios de politicas

ANTONIO YUNEZ-NAUDE’'

Las restricciones generales de entrada a Estados Unidos y las limitadas
vias legales para la migracion laboral proveniente de México y de los
paises del norte de Centroamérica (NCA), ademas de las diferencias
estructurales entre las economias de estos paises, son fenémenos

que explican la presencia de millones de trabajadores indocumentados
en Estados Unidos.

Respecto al resto de los paises de la region, la mayor capacidad
financiera del gobierno estadounidense para salir mas pronto

de la recesion causada por la pandemia de covid-19 puede incentivar
la emigracion laboral del NCA y México.

Las iniciativas del presidente Joseph Biden de hacer cambios en

la politica migratoria en materia laboral no se han implementado
cabalmente; asimismo, los gobiernos de México y Guatemala siguen
conteniendo a los migrantes. Esta situacion es la base de uno de los tres
escenarios sobre la migracién laboral indocumentada en la region; en el
segundo escenario se exponen las iniciativas de Biden y Andrés Manuel
Lopez Obrador para atender las causas de la emigracion en el NCA
mismo; por ultimo, en el tercer escenario, se propone que México deje
de contener la emigracion y haga efectivo el propésito de promover el
desarrollo del NCA.



El entendimiento de los cambios recientes y la situa-
cion actual de la migracién internacional de traba-
jadores en la region conformada tanto por Estados
Unidos y México como por Guatemala, El Salvador y
Honduras (norte de Centroameérica, NCA) requiere del
conocimiento de las politicas correspondientes y sus
efectos. Exige, ademas, contar con datos duros sobre
la dinamica de estos flujos, asi como de los datos re-
lacionados con sus factores determinantes, que inclu-
yen el cambio climatico y la pandemia de covid-19.
Aunque hay desafios importantes para llevar a cabo
investigaciones de esta naturaleza, estos no impiden
aproximarnos al contexto actual de la migracion la-
boral o econémica en la regién, de sus correspondien-
tes politicas y posibles escenarios, el objetivo de esta
seccion del reporte.

En esta seccion proponemos que en esta regién
un motivo de peso para emigrar es la busqueda de
trabajo en Estados Unidos o en México; también con-
sideramos que una proporcion de los refugiados en
Estados Unidos en edad de trabajar tarde o temprano
se incorporara a su mercado de trabajo, aunque le sea

mas dificil conseguirlo.?

Problemas y desafios
Las condiciones de demanda y oferta en el mercado
de trabajo de los paises de destino y origen de los mi-

grantes son fenémenos econdmicos fundamentales

que motivan la migracion internacional laboral. Los
paises receptores de migrantes requieren trabajado-
res extranjeros, a quienes ofrecen salarios bajos, aun-
que superiores a los ingresos que reciben en los paises
expulsores. A esto se suman las redes de migrantes
en los paises de destino, y la posibilidad de que los
emigrantes envien remesas a sus hogares en el pais
de origen. Al prevalecer las condiciones de demanda
y oferta en los mercados laborales de la region, sin
hacer coherente con estas condiciones las vias legales
para migrar, las medidas para restringir la migracién
no han logrado frenar la busqueda de trabajo mejor
remunerado en Estados Unidos por parte de los habi-
tantes del NCA y de México, dando lugar a la entrada
de trabajadores no documentados.

Para conocer la cantidad de personas que ha in-
tentado llegar a Estados Unidos sin documentos, uti-
lizamos los datos sobre los eventos de aprehensién
(aprehensiones, en adelante) en la frontera sur esta-
dounidense. El cuadro 9.1 muestra que para los pai-
ses estudiados las aprehensiones aumentaron entre
los periodos 2005-2014 y 2015-2019 (la excepcidn
fue México).

Uno de los fendmenos estructurales que explica
la migracién laboral es la discrepancia entre las eco-
nomias de la regién. Por ello, en la gréfica 9.1 expone-
mos la discrepancia abismal que no ha cambiado en

los ultimos treinta afios.

Cuadro 9.1. Cantidad de aprehensiones en la frontera sur de Estados Unidos (promedios

mensuales por nacionalidad)

Periodo Salvadoreiios Hondurefios Guatemaltecos Mexicanos

2005-2009 2730 3068 2394 77 002
2010-2014 3785 4759 5143 39890
2015-2019 5529 8733 10 899 2101

Fuente: Calculos propios con base en los datos de DHS, Yearbook of Immigration Statistics (Washington DC: DHs-Office of Immigration

Statistics, v.a.), https://www.dhs.gov/immigration-statistics/yearbook (consulado el 12 de febrero de 2021).
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Grafica 9.1. PIB per capita de los paises de la region (délares internacionales constantes, 2017)
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Fuente: Calculos propios con base en datos del Banco Mundial, “Indicadores del desarrollo mundial”, https://databank.bancomundial.org/

reports.aspx?source=2&country=MEX (consultado el 29 de junio de 2021).

Una serie de fendmenos, como la estructura de
los mercados laborales, las transiciones demograficas
[ver s&Wn 1], la permanencia de redes de migran-
tes, incluso las diferentes capacidades para enfrentar
los desafios de la pandemia y del cambio climatico,
impide prever que, en los proximos dos o tres afios,
cambien las condiciones observadas que promueven la
migracion laboral en la region. En el caso de México, su
economia no ha logrado converger con la estadouni-
dense (grafica 9.1), contrario a una de las expectativas
oficiales a raiz de la firma del TLCAN. Asimismo, es po-
sible que la recesion causada por la covid-19 revierta
la tendencia de reduccién en la tasa neta migratoria
de mexicanos en Estados Unidos iniciada a partir de la
década de 2000° [ver n 2]. La cantidad de apre-
hensiones en la frontera sur de Estados Unidos cam-
bio sustancialmente entre 2019 y 2020. La cantidad

relacionada con emigrantes mexicanos se multiplicd

en 2.6%, mientras que las de salvadorefios, hondu-
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refios y guatemaltecos se redujeron en 28, 16 y 19%,
respectivamente. En contraste, en los primeros meses
de 2021, la cantidad de aprehensiones volvio a crecer
tanto para los migrantes del NCA como para los mexi-
canos (grafica 9.2).

El estudio de lo que ha sucedido durante la pan-
demia de covid-19 es un tema de investigacion pen-
diente; por ejemplo, ;qué tanto los controles fron-
terizos y la prohibicién de entrada a Estados Unidos
—de individuos que podrian estar contagiados con la
covid-19— han aumentado la cantidad de intentos
por cruzar la frontera sur estadounidense? Ante la
falta de evidencia, consideramos que no es apropiado
afirmar que existe una crisis migratoria en la fronte-
ra sur estadounidense, sino que la esperada rapidez
de la recuperacion econdmica de Estados Unidos y la
permanencia de las politicas migratorias restrictivas
pueden traer consigo el aumento en la cantidad de

trabajadores indocumentados.



Grafica 9.2. Cantidad de aprehensiones mensuales en la frontera sur de Estados Unidos, 2019-2021
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Fuente: Calculos propios con base en los datos de cBP, https://www.cbp.gov/newsroom/stats/southwest-land-border-encounters

(consultado el 14 de julio de 2021).

En consecuencia, al retroalimentarse, las restric-
ciones de Estados Unidos para satisfacer la deman-
da de trabajadores extranjeros y el insuficiente cre-
cimiento econdmico y desarrollo en los otros cuatro
paises de la region provocan la entrada de trabaja-
dores indocumentados a Estados Unidos. A esto hay
que afiadir la falta de sanciones para quienes emplean
a trabajadores indocumentados, situacion que se ex-
plica en parte porque dan a las personas migrantes
salarios promedio por debajo de lo que pagan al resto
de la fuerza laboral, ademas de que no cumplen con
la obligacién de otorgarles prestaciones laborales.*

Ahora bien, aunque la cantidad de inmigrantes en
México provenientesdelNCAesmuchomenorrespecto
alade suvecino del norte, su nimero ha crecido con-
tinuamente durante el presente siglo® [ver s#n 8].
Destacan los trabajadores de origen guatemalteco,

algunos de los cuales obtienen permisos de traba-
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jo temporal mediante la TVTF o la TVR, pero muchos
otros trabajan sin documentos en el sur de México o
cruzan cotidianamente su frontera.® Un desafio para
el gobierno mexicano —que comparte con el de Es-
tados Unidos— es mejorar la regulacion de la migra-
cion laboral y responder a la demanda de mano de
obra migrante de los empleadores, vigilando que se
respeten los derechos laborales de los migrantes.
Frente al panorama actual y ante la inercia en la
politica migratoria estadounidense —sobre todo, de
no ampliarse las vias legales—, es previsible que en el
mediano plazo permanezcan los incentivos a migrar
en la region y uno de sus efectos serd la presencia de
trabajadores indocumentados en Estados Unidos. De
acuerdo con esto, ;cuales son los escenarios a futuro
en términos de migracién laboral en la region y como
se relacionan con las propuestas de promover el de-

sarrollo de los paises expulsores?



Escenarios de politica
Proponemos los siguientes tres escenarios para ali-
mentar la discusion [ver 5n 5] en materia de po-

liticas migratorias y de desarrollo en la region.

Mayor movilidad laboral

en la region con restricciones

Bajo este escenario consideramos que, aun cuando
los republicanos en el Congreso estadounidense lo-
graran detener las iniciativas de Biden y del Partido
Democrata de hacer cambios en la politica migrato-
ria, posiblemente se apruebe una reforma de la mis-
ma. Mientras tanto, no hay aumento en las visas para
trabajadores temporales mexicanos ni su ampliacién
para concederlas a los trabajadores provenientes del
NCA, y no se ha implementado un programa de lega-
lizacion de residentes en Estados Unidos.

Asimismo, el escenario se caracteriza por la pro-
longacién de los controles fronterizos bajo el argu-
mento de ser necesarios para reducir los riesgos de
salud publica a causa de la covid-19 y por el aumento
de la estigmatizacion de la inmigracion en Estados
Unidos, como lo muestra el ejemplo del gobernador
de Texas y su retdrica antiinmigrante. En paralelo,
los efectos de la pandemia en el ingreso son mas
profundos en México y en el NCA respecto a Estados
Unidos.” La situacion incentiva la emigracion desde
NCA y México hacia Estados Unidos y conduce a que
el gobierno de Biden prolongue las presiones para
que México y Guatemala contengan los flujos mi-
gratorios. En ultima instancia, crece la cantidad de
trabajadores indocumentados en Estados Unidos y
México, incluyendo a los que transitan por este ulti-

mo pais para conseguir empleo en el primero.

La aplicacion de algunos cambios de politica pro-

puestos por Biden y Lopez Obrador
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En general, este escenario se caracteriza por la apli-
cacion parcial de los cambios en la politica migratoria
propuestos por el presidente Biden, a lo cual se su-
man los objetivos del presidente Lépez Obrador de
contribuir de manera sustancial al desarrollo del sur
de México y aumentar los permisos de trabajo tem-
poral para personas del NcA, ademas de incluirlos
como sujetos de la proteccion que brindan las leyes
laborales. Por una parte, en este escenario Biden pro-
moveria la regularizacién de la fuerza de trabajo inmi-
grante e indocumentada y ampliaria el otorgamiento
de visas de trabajo temporal a mexicanos y migrantes
del NcA, atendiendo los intereses de los empresarios
que demandan este tipo de fuerza laboral. Por otra
parte, el gobierno mexicano aumentaria la cantidad
de tarjetas o permisos de trabajo temporal a guate-
maltecos, incluyendo a los trabajadores provenientes
de El Salvador y Honduras. Ademas, mejoraria su ca-
pacidad para ordenar estos flujos y para cumplir con
la ley laboral que incluye salarios justos y trato huma-
nitario para todos los trabajadores.

Sin embargo, de acuerdo con los entrevistados ex-
pertos en politicas migratorias estadounidenses, es
poco probable que las reformas que propuso Biden
al Congreso tengan éxito.® Hasta ahora tenemos in-
dicios de que dicho gobierno no cambiara el enfoque
de contencién de la migracién desde el NCA con el
apoyo de los gobiernos mexicano y guatemalteco en
sus fronteras. En este escenario, el enfoque que com-
parten los gobiernos de Biden y Lopez Obrador —ata-
car las causas de la emigracion a partir de programas
de desarrollo para el NCA— serviria de base para las
acciones del gobierno mexicano encaminadas al de-
sarrollo del sur del pais.

En comparacién con el primer escenario, la can-
tidad de trabajadores indocumentados en Estados

Unidos y México seria menor en el corto y mediano



plazo, y también la de quienes transitan por México.
Una condicién necesaria para que esto suceda en el
largo plazo seria el desarrollo de los paises del NCA'y
de México, que es la principal caracteristica del esce-

nario que sigue.

Las politicas para el desarrollo
Este escenario se caracterizaria por la aplicaciéon de
las propuestas originales del presidente Biden sobre
los cambios en la politica migratoria, asi como las del
presidente Lépez Obrador segun el segundo escenario,
con la excepcion de que en este caso México dejaria
de tomar acciones para contener la migracion desde
el NCA hacia Estados Unidos. Asimismo, los programas
de desarrollo para el NCA y el sur de México produci-
rian, sobre todo, los efectos esperados en el mediano
y largo plazo® [ver seccion 6] [ver s 7]. Eneste
escenario, el gobierno de Lopez Obrador retomaria la
orientacion de su politica migratoria disefiada al inicio
de su mandato, adoptando un horizonte de transfor-
macion, respetuosa de los derechos humanos de toda
la fuerza laboral y promotora del desarrollo.
Actualmente, el presidente de México ha empe-
zado a poner en marcha en el NCA dos de sus pro-
gramas emblematicos para promover el desarrollo
del pais: Sembrando Vida y Jévenes Construyendo
el Futuro. El primero tiene el propdsito de aumentar
la productividad de manera sustentable en las zonas
rurales vulnerables mediante la produccién combina-
da de frutas forestales y cultivos alimenticios (los de
la llamada milpa en México)." El segundo es un pro-
grama de capacitacion para jovenes que no estudian
o no trabajan, y asi vincularlos con empresas u otras
fuentes de trabajo donde desarrollen o fortalezcan
habitos laborales y competencias técnicas para in-
crementar sus posibilidades de empleabilidad.™

A lo anterior se afladen las acciones del presidente
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Lopez Obrador y las del Nadbank en el NcA, encami-
nadas a impulsar mediante la promocion del ahorro
y el uso en proyectos productivos de las remesas que
reciben en México las familias de los emigrantes. Por
una parte, el gobierno mexicano utiliza los servicios
del Banco del Bienestar, el Banco del Ahorro Nacio-
nal y Servicios Financieros (o Bansefi) y el Banco de
México. Por su parte, el Nadbank esta iniciando con
la creacion de un Bono de Ahorro Migrante, inspirado
en las experiencias de India e Israel a partir de la aper-
tura de cuentas de ahorro por celular.’ Se espera que
con estas iniciativas se promueva el ahorro de los mi-
grantes, se reduzcan los costos de transaccion cuan-
do envian remesas y aumente el crédito para el uso
de estos recursos financieros en proyectos de inver-
sion productiva en México y en Estados Unidos, segun
los propositos del Nadbank.

De cumplirse, las consecuencias de este escenario
serfan de dos tipos. En el corto y mediano plazo, res-
pecto al segundo escenario, se mejorarian sustancial-
mente las condiciones de trabajo de los emigrantes y
se reducirian los riesgos que enfrentan en su propdsi-
to de llegar a Estados Unidos transitando por México.
En el largo plazo, se reducirian los incentivos que tie-
nen las personas con baja escolaridad a emigrar hacia

Estados Unidos y México, y del ultimo pais al primero.

Reflexiones finales

Disminuir significativamente la cantidad de trabaja-
dores indocumentados, eliminar el maltrato que sufre
en Estados Unidos y México la fuerza de trabajo mi-
grante y atender las causas estructurales que moti-
van la migracion laboral no calificada en El Salvador,
Honduras, Guatemala y México son grandes retos.
Entre otros objetivos, los primeros pueden lograrse
a partir de cambios en las politicas migratorias esta-

dounidense y mexicana, y, el tltimo, mediante politi-



cas que promuevan el desarrollo de los paises expul-
sores de fuerza de trabajo.

Para que estos cambios sean una realidad es ne-
cesario que se cumplan varias condiciones. Destaca-
mos la necesidad de modificar y aplicar las politicas
migratorias y de desarrollo, acompafiada de didlogos
y acuerdos consensuados con los gobiernos de El Sal-
vador, Honduras y Guatemala, ademds de tomar en
cuenta sus especificidades en los dmbitos econémi-
co, medioambiental, cultural y social. También se re-

quieren campafias de concientizacion de la ciudadania

produce el trabajo de los inmigrantes y que el flujo
internacional de trabajadores ha sido una constante
del crecimiento econdmico global.

Para que las expectativas a mediano y largo pla-
zo de las politicas de desarrollo se cumplan, deben
acompafiarse del disefio y la aplicacion de programas
especificos en las zonas de origen de los migrantes no
calificados y en otras con potencial migratorio, que
incluyan la participacion activa de los sujetos de apo-
yo en la formulacion y puesta en practica de proyec-

tos productivos.™

en Estados Unidos y México sobre los beneficios que

1. Agradezco la sustancial contribucién de Jhair Lopez Lopez en el estudio que condujo a la redaccion de esta seccion.

2. Courtney Brell, Christian Dustmann e lan Preston, “The Labor Market Integration of Refugee Migrants in High-Income
Countries”, Journal of Economic Perspectives 34,1 (2020): 94-121.

3. Nicole Denier y Claudia Masferrer, “Returning to a New Mexican Labor Market? Regional Variation in the Economic
Incorporation of Return Migrants from the US to Mexico", Population Research and Policy Review 39, 4 (2019): 617-641.

4. United States Census Bureau, “ACS 1-Year Estimates - Public Use Microdata Sample”, https://data.census.gov/
mdat/#/ (consultado el 20 de febrero de 2021).

5. Inegi, Censo de Poblacién y Vivienda 2020, https://www.inegi.org.mx/programas/ccpv/2020/ (consultado el 12 de
julio de 2021).

6. Tonatiuh Guillén-Lépez, “Un paso adelante, tres atras: la politica migratoria en tiempos de AMLO y Trump”, en Balance

temprano: desde la izquierda democratica, coord. de Ricardo Becerra y José Woldenberg (Ciudad de México: Libros
Grano de Sal, 2020), 111-127.

7. Alan Hernandez-Solano, Jhair Lopez Lopez, Antonio Yunez Naude y Yatziry Govea Vargas, “Mexico. Socioeconomic
Effects of Covid-19 and Policy Options: A Multisectoral Approach”, Documento de Trabajo nim. Iv (México: El Colegio
de México-Centro de Estudios Econdémicos, 2021), https://cee.colmex.mx/es/documentos-de-trabajo.

8. Federal Register, “2021 Joseph R. Biden Jr. Executive Orders”, https://www.federalregister.gov/presidential-docu-

ments/executive-orders/joe-biden/2021 (consultado el 12 de febrero de 2021).

9. Lo ideal seria que los gobiernos de Estados Unidos y México coordinaran sus medidas de apoyo al desarrollo del NCA.
Sin embargo, esto parece inviable por las diferencias de enfoque.

10. Programa Sembrando Vida (2020), https://www.gob.mx/bienestar/acciones-y-programas/programa-sembrando-vida.

11. Programa J6évenes Contruyendo el Futuro, https://jovenesconstruyendoelfuturo.stps.gob.mx/.

12. Banco del Bienestar, “Remesas internacionales” (2018), https://www.gob.mx/bancodelbienestar/acciones-y-programas/

remesas-64382. North American Development Bank, https://www.nadb.org/es.

13. Alrespecto, Julio Berdegué et al., en Territorios Productivos: un programa articulado para reducir la pobreza rural a través

del incremento de la productividad, la produccién y los ingresos (Documento de Trabajo 131. Santiago/Quito/México:

Rimisp-Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural, 2015), http://www.rimisp.org/proyectos/publicaciones-

y-documentos/?p=programa-cohesion-territorial-para-el-desarrollo&c=documentos-de-trabajo, documentan expe-

riencias exitosas en Latinoamérica cuando se adopta este tipo de enfoque.

Migracion laboral en Estados Unidos, México y el norte de Centroamérica 106



La interseccion de la politica exterior con la politica migratoria en el México de hoy

La edicién estuvo al cuidado de

Claudia Pacheco y Nelly Morado

Disefio editorial

Selva Hernandez

Formacion

Ricardo Mendiola

libros.colmex.mx
video-comentarios de libros COLMEX

Febrero de 2022



@ Red de Estudios EL COLEGIO
_ . sobre Desigualdades DE MEXICO

de El Colegio de México




