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Reflexiones sobre el Programa Especial de Migracion y
su articulacion con los procesos migratorios
México-Estados Unidos

Ana Elizabeth Jardon Hernandez
Norma Baca Tavira
Patricia Roman Reyes

Introduccion

El 18 de diciembre de 2013, dia internacional del migrante en México, la Secretaria
de Gobernacidn (Segob) emitié el comunicado “2013: un afio muy positivo para la
migracion”, con el propoésito de anunciar algunos de los avances registrados en la
agenda migratoria; particularmente se cita la formulacion de un Programa Especial
de Migracién (PEM), que atienda la muldplicidad de las caracterdsticas y las dimen-
siones que ha adquirido el fenémeno migratorio en México (Délano, 2013).

El 30 de abril de 2014, con la entrada en vigor del Programa Especial de Mi-
gracion, aunque parecian advertirse avances loables en la definicién de una politica
migratoria acorde con la complejidad de los procesos migratorios en México, en la
prictica se advierten multiples y diversos retos en torno a la implementacion, el se-
guimiento y la evaluacion de los diversos componentes y alcances plasmados en sus
cinco objetivos, entre los que sobresale el fomento de una cultura de derechos huma-
nos, el impulso al desarrollo regional y local, la promocién de una gestion migratoria
con corresponsabilidad, la integracién laboral, cultural y politica de la poblacion
migrante y el fortalecimiento de su acceso al sistema de justicia.

Por la amplitud en los temas que aborda, el PEM sitia las migraciones desde
una perspectiva integral, esto es, concibiendo a México como un pais expulsor, pero
también de transito, destino y retorno de poblacion migrante. En esta complejidad
vemos que en lo relativo con la migracion México-Estados Unidos, el PEM sutgi6
en un contexto de diversos y complejos procesos de transformacion en el patron mi-
gratorio internacional de los mexicanos, entre otros factores vinculados con la crisis
econdmica que experiment6 Estados Unidos entre 2007-2008 y el endurecimiento
de su politica migratoria.

Por lo anterior, este capitulo tiene como objetivo dimensionar la situacion actual
que observa la dinamica migratoria México-Estados Unidos, para entonces precisar
su articulacion con los objetivos, estrategias y lineas de accion establecidas en el Pro-
grama Especial de Migracion 2014-2018, particularmente de aquellos sobre los que
se ha configurado la relacién migracion y desarrollo.
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El texto se estructura en cuatro grandes apartados. En los dos primeros, se rea-
liza una breve aproximacion a la relacién migracién y desarrollo, asi como a las dini-
micas de continuidad y cambio que han registrado las migraciones México-Estados
Unidos, particularmente en los dltimos afios. Esto, con la finalidad de identificar los
elementos que en un tercer apartado nos permitan entender en qué consiste la pro-
puesta de “migratizar las politicas de desarrollo” por la que se ha apostado en la for-
mulacién del PEM y como ésta es viable o no en términos de las transformaciones
advertidas anteriormente. Se concluye con algunas reflexiones finales que intentan
precisar los retos y desafios en la materia,

El vinculo entre migracion y desarrollo

En los estudios sobre migracién, remesas y desarrollo generalmente se ha puesto el
acento en la interpretacion de los impactos econémicos de las remesas, prestando
menor atencién a su papel en los dmbitos de la salud, educacién, género, estructura
social, [estrategias familiares] y cambios socioculturales en las comunidades expul-
soras de migrantes (De Haas, 2007). En el agregado de estos componentes, mucho
se ha discutido sobre la contribucién de la migracién en el desatrollo, sin embargo
poco se ha esclarecido acerca del significado de desarrollo, aun cuando existe una
clara tendencia a vincularlo con indicadores como el ingreso, inversién productiva,
pobreza y desigualdad.

En el campo de las Ciencias Sociales, si bien el concepto de desarrollo se con-
virtié en una especie de cajon de sastre en el que todo cabia, han sido cuatro los
usos principales: crecimiento econémico, desarrollo econémico-social, desarrollo
humano y desarrollo sustentable (Cuellar y Moteno, 2009: 83). Especificamente, los
estudios sobre migracién privilegiaron los primeros dos usos; aunque de manera
asociada, en la medida en que la migracién y las remesas se pensaron como una es-
trategia para potenciar el desarrollo, la inversién y el crecimiento econémico [como
se establece en el estudio de Taylor et al., 1996). No obstante, la mayor parte de los
estudios que analizan la relacion migracion y desarrollo parecen no discutir con
claridad y desde una perspectiva critica ¢qué es el desarrollo? o bien, ¢qué tipo de
desarrollo es posible potenciar recurriendo a la migracién y las remesas?

Delgado, Mirquez y Moctezuma (2006: 122) advierten que en los estudios sobre
migracion, la nocion de desarrollo ha estado vinculada con el combate a la pobreza,
de manera que han construido un debate focalizado en el uso productivo de las
remesas como detonador de alguna modalidad de desarrollo local, comunitario, re-
gional [e incluso nacional]. Asi las cosas, el desarrollo ha sido utilizado por muchos
en un sentido econémico, para hacer referencia a los cambios sociales relacionados
con el incremento en los ingresos per capita, alivio de la pobreza, inversiones, finan-
zas, crecimiento economico, mejotes condiciones de vida y generacion de empleos
(Vogler y Rotte, 2000; O’'Neil, 2003).
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Asimismo, Delgado e/ a/., (2006: 131) advierten que en los planos local y regional
puede dibujarse la posibilidad de una relacién positiva, aunque limitada, entre mi-
gracion y desarrollo, que es posible por la emergencia de un actor social: el migrante
colectivo, una figura que emerge frente a los cambios en el patrén migratorio, la
estructuracion de redes sociales, el liderazgo, la experiencia organizativa y la promo-
cién de inversién en obras sociales. Procesos donde el capital social y las redes trans-
nacionales se presentan como un insumo basico para la promocién del desarrollo en
las comunidades de origen (Newland, 2003).

De manera alterna, Seers (en Boisier, 1999) sugiere que la discusion sobre el
desarrollo requiere primero reconocer que se trata de un concepto normativo, sub-
jetivo, lleno de juicios de valor y de ambigtiedades, pues en €l pueden incorporarse
diferentes elementos que se considera, forman parte del desarrollo. Lo cual es mas
complejo todavia en tanto cada espacio [territorial] tiene dindmicas comunitarias
propias que dan distintas formas a las construcciones de desarrollo [segin sus pro-
pias necesidades] y a las vivencias de la migracién (Cielo, 2009), toda vez que el dis-
curso no acabado entre migracién y desarrollo precisa que no todos los migrantes
se mueven por cuestiones laborales, sino por diversos motivos, que de igual forma
contribuyen al desatrollo (Newland, 2011: 2).

En la preocupacién por atender los aspectos sociales del desarrollo puede ha-
blarse también de desarrollo humano, como una propuesta centrada en las capaci-
dades y potencialidades de la gente, en una estructura de oportunidades similares.
En otras palabras, el desarrollo humano se presenta como un proceso que amplia las
opciones personales, pues mas alld de las necesidades econémicas, valora beneficios
menos materiales; entre ellos por ejemplo, la libertad de movimiento y expresion,
la ausencia de opresion, violencia o explotacion, la cohesion social y el derecho de
afirmar la cultura y las tradiciones comunitarias (PNDU, 1996 en Boisier, 1999: 3).
El desarrollo humano asigna prioridad a las opciones, oportunidades y bienestar de
los protagonistas del desarrollo; es decir, de la poblacién que se constituye en el pilar
bésico para promover los cambios econémicos, politicos, sociales y culturales nece-
sarios para el desarrollo (PNUD, 2005). No obstante, un enfoque de desarrollo con
una perspectiva humanista requiere una sociedad rica en capital social, con actores
sociales que deben fomentar valores como “la productividad, creatividad, eficiencia,
responsabilidad, justicia, honestidad, integridad, solidaridad, confianza y otro tipo de
virtudes indispensables para el crecimiento y el desarrollo (ibid p. 46).

Finalmente, en esta aproximacién conceptual, desde el PEM, el concepto de
desarrollo pareciera centrarse en la promocion de una politica migratoria basada en
un desarrollo humano, en donde el bienestar del migrante se posiciona como un
elemento clave para consolidar su papel como agente para el desarrollo. Sin embar-
go, segun advertimos mas adelante, este posicionamiento parece desdibujarse en la
medida en que se plasman las acciones para lograrlo.
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Continuidad y cambio de los procesos migratorios México-Estados Unidos

La relacion migratoria entre México y Estados Unidos est4 configurada por tenden-
cias de marcada continuidad y significativas fuerzas de cambio (Tuiran, 1997), que
han trascendido en la configuracién de distintas etapas o fases migratorias. De acuer-
do con Durand (2000: 22), los cambios de una a otra etapa sugieren que la migracion
es un movimiento pendular, de apertura de frontera y reclutamiento de trabajadores,
pero también de cierre parcial, control fronterizo y deportacion, en la medida en que
Estados Unidos abre o cierra la puerta segin el contexto internacional, momento
econémico (auge o crisis) y ambiente politico nacional dominante (elecciones, xe-
nofobia). De ahi que la dinimica migratoria de los mexicanos se configure como un
proceso estrechamente relacionado con los factores econémicos, politicos, sociales
¢ incluso culturales que registra la sociedad de origen y de destino de esta poblacion.

A manera de metifora, Massey ¢z al, (2009a), analizan los cambios y continuida-
des del sistema migratorio México-Estados Unidos como una magquinaria compleja,
que observé parametros estables y patrones estructurados de movilidad hasta 1985,
cuando con la Inmigration Reform and Control Act IRCA), la migracion de los mexi-
canos se convirtié de un sistema predecible y funcional a una maquinaria ruidosa,
tosca y disfuncional. Entre lo disfuncional de este proceso se observaron profundos
cambios que dieron lugar a una nueva era en la dinamica migratotia internacional
de los mexicanos,' donde la migracién circulat, predominantemente masculina y re-
gional transit6 hacia una migracion establecida, femenina, familiar y de dimensiones
nacionales en el pais de origen y de destino (Massey ¢ al, 2009b: 102).

A los estudios de Massey y sus colegas se suman diversas investigaciones que
coinciden en sefialar que la dindmica migratoria México-Estados Unidos ha venido
observando la presencia de patrones emergentes y transformaciones diversas rela-
cionadas con las recurrentes crisis econémicas registradas en México, la reestructu-
racion de su modelo econémico, las transformaciones en la estructura economica y
politica estadounidense y, el impacto de los tratados comerciales en un contexto de
creciente globalizacion (Leite ef al, 2003: 97).

Asi pues, en la llamada nueva era de las migraciones los principales cambios obser-
vados tuvieron que ver con el acelerado incremento de la migracién documentada
y no documentada, el desgaste de los mecanismos de circularidad, la disuasion del
retorno, la creciente cantidad de mexicanos radicados en Estados Unidos, la diver-
sificacion de los origenes y destinos, el incremento en los niveles de escolaridad y la
consecuente selectividad migratoria, la feminizacion del flujo, la diversidad ocupa-

1 Lanueva era de las migraciones (1985-2007) se denomind también era de la contradiccién, debido a que la politica de aque-
110s afios se movia en dos direcciones opuestas: por una parte se liberalizaban los controles para el transito de bienes, mercan-
cias, servicios, capital, informacion y cierto tipo de personas (profesionales, técnicos de alto nivel, inversionistas y empleados
de companias transnacionales) y, por otra, se imponian nuevas barreras e impedimentos para el transito de trabajadores entre
ambos paises (Massey et al., 2009b: 102).
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cional de los nigrantes, el explosivo incremento de las remesas monetarias enviadas
desde el vecino pais y la heterogeneidad en los patrones de establecimiento y de los
flujos migratorios (Leite e/ al, 2003; Lozano, 2011; Massey ez al, 2009 b).

No obstante, los procesos de transformacién que hoy en dia esta experimentado
el patron migratorio de los mexicanos han empezado a dibujar el fin de un perio-
do migratorio excepcional (Arango, 2010). Investigaciones recientes revelan que los
cambios observados en la dindmica migratoria de los mexicanos estan significado un
quiebre de las tendencias y la configuracién de una nueva etapa en la organizacién mi-
gratoria de esta poblacion (Passel y Cohn, 2009), caracterizada, entre otros aspectos,
por la desaceleracién en la cantidad de mexicanos que llegan al vecino pais del norte,
la mayor presencia de migrantes retornados, el incremento en las deportaciones de
migrantes mexicanos, la disminucion en el nimero de aprehensiones, la caida y recu-
peracion en el monto de las remesas enviadas a México (Alarcon ef al., 2009; Passel
y Cohn, 2009; Lozano, 2011).

En una perspectiva global, Mendoza (2010: 10) advierte que los patrones migra-
torios que tuvieron lugar durante los afios ochenta y los noventa pudieran estarse
modificando significativamente en el corto plazo, marcando los limites a los flujos
de trabajadores migrantes hacia Estados Unidos. Estas transformaciones, represen-
tan un vuelco en las tendencias del patron migratorio internacional México-Estados
Unidos, sin duda promovido por la crisis econémica de 2007-2008, asi como por
el endurecimiento de la politica migratoria, el reforzado control fronterizo y el am-
biente anti-inmigrante fortalecido por las campadas de persecucion, hostigamiento
y militarizacién (Papademetriou y Terrazas, 2009; Martin, 2009; Durand, 2010), que
no desdibujan, pero dificultan la posibilidad de alcanzar el lamado sueio americano
(Hinojosa ef al, 2009).

En este contexto de transformacion ;como explicar el paradigma de migracion
para el desarrollo? ;cé6mo se han redefinido los procesos de organizacién socioeco-
nomica de los hogares y comunidades que encontraron en la migracion y las remesas
una fuente para la generacién de recursos econémicos? ;cémo se estin insertando
social y econémicamente los migrantes que estin retornando involuntariamente?
¢como esta enfrentando la poblacion migrante las diversas situaciones de vulnerabi-
lidad y violencia antiinmigrante en Estados Unidos? y ¢qué panorama puede adver-
tirse de frente a los posicionamiento del partido republicano?

Por lo anterior, en el siguiente apartado buscamos reflexionar sobre el recono-
cimiento de esta problematica en el Programa Especial de Migracion, asi como pre-
cisar los objetivos y lineas de accion desde lo que se promueve impulsar la relacion
migracion y desarrollo, especificamente la propuesta de “migratizar las politicas de

desarrollo”.
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Entre los objetivos del PEM:

iHada dénde se orienta la propuesta de migratizar las politicas del desarrollo?

Segtin se advierte en el PEM 2014-2018 (Segob, 2014), la migracién internacional
ademis de contribuir a la transformacién de México ha cobrado relevancia en la
evolucién social, econémica, cultural y politica de nuestro pais. Por lo cual se asume
que la politica migratoria de Estado tendra por objeto superior ¢/ bienestar del migrante
en aras de consolidar su papel como agente para el desarrollo (Segob, 2014: 17).”

En otras palabras, haciendo énfasis en la relacion migracion y desarrollo, el PEM
precisa la necesidad de replantear las coordenadas mediante las cuales deben estruc-
turarse las politicas migratorias, para aprovechar el potencial de desarrollo de las
migraciones. Textualmente se sefiala:

“la implementacién de politicas de desarrollo adecuadas puede convertir a las
migraciones en un importante agente de desarrollo y que las politicas de desarrollo
maximizan los beneficios y reducen los costos de las migraciones por falta de opor-
tunidades [...] Esto plantea la necesidad de migratizar las politicas de desarrollo
del pais, con el doble propésito de aprovechar las aportaciones de los migrantes
y ofrecer oportunidades laborales y educativas que permitan reducir las presiones
migratorias” (Segob, 2014: 17).

Sin embargo, la propuesta de “migratizar las politicas de desarrollo del pais”
debe situarse adecuadamente tanto en el contexto de politicas migratorias restricti-
vas, que prevalece hoy en dia, como en la actual dindmica que observan las migracio-
nes México-Estados Unidos, con cambios que vislumbran una disminucién del flujo
migratorio, disuasién de nuevos intentos de cruce irregular, sostenido aumento en el
nimero de repatriaciones y de la poblacion retornada voluntaria e involuntariamente
(Segob, 2014).

En otras palabras, lo que aqui planteamos es reflexionar si en este contexto de
cambios advertidos en la dinimica migratoria ;resulta viable la propuesta de mi-
gratizar las politicas de desarrollo? y/o por el contrario ¢es necesario avanzar hacia
una desmitificacion de su potencial? Esto, particularmente considerando no sélo
los reducidos alcances de la migracion y las remesas, sino a su vez, los impactos que
en su magnitud puedan observarse de frente a la proxima sucesion presidencial en
Estados Unidos.

“a la migracion laboral se le ha conferido un papel especifico en la eco-

nomia mexicana: servir de fuente de recursos para la manutencién de mi-

llones de mexicanos y para suplementar una parte de la obra publica muni-

cipal, lo cual aminora evidentemente una carga presupuestal al Estado. Sin

2 Enlos estudios sobre migracidn y desarrallo, desde la corriente de la Nueva Economfa de la Migracion Laboral (NELM) y el En-
foque de Estrategias de Vida (fivelihoods approach) se asume que los migrantes son agentes para el desarrollo, esto es, agentes
saciales con capacidad transformadora y de generar respuestas para mejorar sus estindares de vida a pesar de las condiciones
que enfrentan (De Haas, 2010).
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embargo, esa dindmica en modo alguno puede motejarse como desarrollo,
en virtud de que no cumple los objetivos de mejorar sustancialmente las
condiciones de vida de la poblacion en general, solo cumple la funcién de un
salario para los miembros de la familia” (Marquez, 2012: 216).

No obstante el reconocimiento de estos procesos de transformacion, en su di-
sefio, el Programa Especial de Migracion advierte un remarcado énfasis en la pro-
mocién del modelo migracion y remesas para el desarrollo, en el que “los migrantes
son invocados como presuntos agentes centrales del desarrollo regional o local”
(Marquez, 2012: 184). En tal sentido, vemos que en matetia de migracion y desarro-
llo, el PEM ha sido formulado bajo una postura funcionalista (optimista), desde la
que se plantea que la migracion y las remesas deben ser vistas como un instrumento
privilegiado para revertr las condiciones de pobreza, desigualdad social y atraso
econémico en las regiones y localidades que participan en los procesos migratorios.

En esta discusion habria que revisar entonces ¢qué se entiende por desarrollo
seglin el PEM? y scudles son los objetivos, estrategias y lineas de accién que en mate-
ria de migracién y desarrollo se relacionan con la dinamica México-Estados Unidos?

Al respecto, de los cinco objetivos trazados en el PEM, el segundo sugiere “in-
corporar el tema migratorio en las estrategias de desarrollo regional y local”. Textual-
mente se sefiala lo siguiente:

“Este objetivo destaca el caracter estratégico de la migracion, a través del
reconocimiento de la interrelacion entre la migracion y el desarrollo en las
regiones y localidades que participan en los procesos migratorios. Se inclu-
yen lineas de accién para promover el potencial de las personas mexicanas
en el exterior y en el retorno, asi como de las personas extranjeras residentes
en México, a través del aprovechamiento de sus capacidades y habilidades.
Busca la creacién de esquemas eficientes de atraccion y circulacion de ta-
lentos que fortalezcan el mercado laboral e impulsar el intercambio de bue-
nas practicas del Gobierno de México. Se pretende fortalecer el ahorto y la
inversion entre las personas migrantes y sus familiares, a fin de facilitar su
acceso a opciones crediticias y convertir las remesas en un activo financiero

en pro del desarrollo. Estrechar los lazos entre la diaspora y el desarrollo en
Meéxico” (Segob, 2014: 36).
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Descomponiendo los diversos elementos incluidos en el alcance de este objetivo,

puede decirse que la incorporacion de las migraciones en las estrategias de desarrollo

regional y local se busca en torno al:

1) Aprovechamiento de las capacidades y habilidades de la poblacién migrante
(promover su potencial),

2) Atraccion y circulacion de talentos para el fortalecimiento del mercado laboral,

3) Promocion del ahorro e inversion entre las personas y familias migrantes, y

4) Posicionamiento de las remesas como un activo para el desarrollo,

Hasta aqui, segin lo advertido en el objetivo dos del PEM pareciera haberse
desdibujado el planteamiento de “hacer efectivo el bienestar de la poblacién migran-
te para consolidar su papel como agente para el desarrollo”, pues en todo caso se
aprecia mas una perspectiva econémica que social y de bienestar de esta poblacién
y sus familias.

Especificamente, en torno a las cinco estrategias y lineas de accion en las que se
desglosa este objetivo se observa en primer término la preocupacion por posicionar
el tema de la migracion en la agenda global del desarrollo, asi como en los foros de
discusion regionales e internacionales, con la finalidad de fomentar la cooperacion
entre paises en materia de movilidad laboral y complementatiedad de los mercados
de trabajo.

En una segunda estrategia, las nociones de desarrollo se construyen en torno
al fortalecimiento de los vinculos que la poblacion migrante mantiene con sus co-
munidades de origen. Sin embargo, en las lineas de accion que le corresponden se
distingue una visién mas bien econémica, en tanto se busca estrechar lazos con el
sector empresatial de origen mexicano que radica fuera del pais, asi como apoyar al
empresariado mexicano radicado en el exterior, con el propésito de generar redes
internacionales de produccion y comercializacion. Pero también se considera apoyar
el fomento de proyectos productivos de organizaciones de migrantes y procesos
de vinculacion educativa y profesional con la poblacion joven y con profesionistas.
Hasta aqui entonces, ¢donde queda la poblacién migrante en situacion de vulnera-
bilidad? ;c6mo se incorporan estos grupos en las estrategias de desarrollo? y scémo
esas estrategias de desarrollo promueven el bienestar de la poblacién, particularmen-
te de la que no encuentra cabida en las lineas de accién que buscan fortalecer los
vinculos con los sectores de alto perfil educativo y econémico?

Entre otras estrategias de desarrollo, con el PEM se busca impulsar esquemas
de migracion y movilidad internacional para favorecer el desarrollo, desde una pers-
pectiva centrada en el pleno respeto a los derechos. No obstante, en las lineas de
accion que incluye esta estrategia se percibe todavia una acentuada apuesta por la
promocion de un desarrollo basado en el posicionamiento de México como destino
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turistico y de inversioén, asi como en los procesos de movilidad e intercambio de los
sectores empresariales y académicos, el arraigo y atraccién de los talentos, profesio-
nistas y migrantes expertos, lo que en términos generales, deja ausente la perspectiva
de derechos, pero también la incorporacion de la poblacion que se desempedia en
oficios “no calificados”, cuya realizacién requiere de conocimientos, habilidades y
destrezas diversas.

Por otro lado, el PEM propone también promover que los programas de desa-
rrollo econémico y social incorporen el tema de las migraciones como eje favorece-
dor del desarrollo. Al respecto, destaca la propuesta de generar una red de prestado-
res de servicios especializados que apoye a las personas migrantes en el desarrollo de
proyectos productivos, asi como la promocion de estrategias de ahorro e inversion
para personas migrantes, con la finalidad de dotarlos de la posibilidad de dinamizar
las economias locales mediante la implementacion de empresas de intermediacion
financiera. En este enfoque, es necesario recordar que “la migracion dnicamente ten-
dri efectos en el desarrollo de aquellos lugares donde el migrante no participe como
trabajador, ahorrador, inversionista y productor, sino donde existen los medios para
hacer mas productivas las remesas” (Taylor, 1999: 74). De ahi que en la incorpora-
cién de estrategias de este tipo debe valorarse en primera instancia la existencia de
condiciones adecuadas para la implementacion de proyectos e instalacion de empre-
sas, considerando en todo momento el acompafiamiento del gobierno y asesoria por
parte de instancias especializadas.

Finalmente, en la amplitud del objetivo dos del PEM se promueve el aprovecha-
miento productivo de las remesas. Por un lado, disminuyendo el costo en los envios,
y por otro, promoviendo la inversion productiva de dichos recursos, donde la educa-
cién e inclusion financiera de las personas migrantes y sus familias es fundamental.
No obstante habri de considerarse que en el debate sobre migracion, desarrollo y re-
mesas mucho se ha sostenido que las remesas son un paliativo que permite mejorar
las condiciones de vida, pero no necesariamente la movilidad social de las familias
receptoras. Ademas se ha llamado la atencion sobre las situaciones de dependencia
que los hogares adquieren en relacion con estos recursos y su disminuida inversion
en proyectos productivos. Por esto tltimo, la disminucién de los costos de envio y
la inclusién financiera son factores clave para optimizar el aprovechamiento de las
remesas, particularmente de las remesas colectivas. Aunque recordando siempre que
las remesas tnicamente son un complemento de los recursos que deben invertir los
gobiernos para promover el desarrollo, pero también que en su promocion habra
que considerar las nociones de lo que se percibe como desarrollo en las comunida-
des migrantes, con la finalidad de potenciar las ventajas competitivas de cada region
haciendo uso de las capacidades y habilidades de sus habitantes.
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Asimismo, en este contexto de dinimicas y condiciones cambiantes conviene
evaluar la pertinencia de migratizar las politicas de desarrollo, pues el comporta-
miento observado en los flujos migratorios y de las remesas precisan la necesidad
de repensar su papel como recursos complementarios y no necesatiamente como
recursos base para el desarrollo. La alternativa entonces debe descansar en optimi-
zar el potencial de este fenémeno histérico y arraigado en diversas comunidades de
México, pero sin hacerlo un factor clave para la promocién del desarrollo, cuando
menos descargar en la poblacién migrante y sus familias parte de las responsabilida-
des que le corresponden al Estado.

Por otro lado, en el planteamiento del cuarto objetivo del PEM se propone “fa-
vorecer los procesos de integracion y reintegracion de las personas migrantes y sus
familiares”. La propuesta es disefiar acciones para promover su desarrollo personal
y garantizar su acceso a los servicios piblicos en condiciones de igualdad y equidad.
Destacan particularmente las lineas de accién que promueven el reconocimiento de
documentos migratorios y de identidad para facilitar el acceso a servicios publicos y
privados, pues por ejemplo, entre los retornados y deportados mexicanos se ha ob-
servado que una parte importante de esta poblacion no cuenta con documentos que
acrediten su nacionalidad, lo que dificulta notoriamente la posibilidad de insertarse
en los mercados de trabajo y acceder a los servicios de los lugares a los que estin
retornando (Padilla y Jardon, 2015).

En aras de promover una insercion integral, el PEM considera también la incor-
poracion laboral de las personas migrantes. Entre otras, las lineas de accién incluyen
la operacién de mecanismos de vinculacién que permitan ampliar las oportunidades
de empleo, el acceso, permanencia y desarrollo laboral de las personas migrantes.
Esto es fundamental, pues estudios recientes muestran que los procesos de inser-
cion laboral de los retornados se dificultan tanto por “la falta de documentos que
amparen su experiencia, la falta de certificacién de las habilidades que aprendieron
en Estados Unidos y la falta de recursos materiales y financieros para emprender su
propio negocio” (Padilla y Jardén, 2015).

Asi entonces, puesto que entre los factores que problematizan la insercion la-
boral se encuentra la dificultad de comprobar experiencia laboral en México, re-
sulta prioritaria la creacién de mecanismos que permitan facilitar la certificacion
de competencias y habilidades laborales, en la medida en que se trata de poblacién
que retorna con un cumulo de conocimientos, que sin embargo, en la mayor parte
de los casos no pueden llevar a la prictica ya sea porque no encuentran trabajos
relacionados y/o por la no existencia de trabajos compatibles con las actividades
que desempenaban en aquel pais, dado que las técnicas y maquinaria empleada son
distintas, pues mientras que en México algunos empleos se caracterizan por contar
con procesos todavia muy manuales, Estados Unidos cuenta con procesos mis auto-
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matizados. Por tal motivo, es importante también impulsar acciones de capacitacion
que le permitan a esta poblacién adaptarse a las herramientas y procesos laborales
en México.

Hasta aqui puede decirse que desde su disefio el PEM abandera el modelo de
desarrollo basado en la migracion y las remesas, desde una perspectiva en la que se
enuncia el bienestar de la poblacién migrante, que sin embargo se desdibuja en las
diversas lineas de accién aqui analizadas. Se percibe también que en dicha promo-
ci6n del desarrollo no existe una clara inclusion de las poblaciones en situaciones
de vulnerabilidad, sino basicamente de aquellos que cuentan con un alto petrfil de
calificacién. Aqui, no obstante debe recordarse la capacidad de agencia de los indi-
viduos, que no pueden percibirse como victimas del mal desarrollo o personas sin
poder atrapadas en procesos estructurales, todo lo contrario, son sujetos sociales
activos con capacidad transformadora (Juarez, 2012), siendo esa misma capacidad la
que debe optimizarse para fomentar el desarrollo regional y local.

Conclusiones

Aun cuando en el desarrollo de nuestro anilisis unicamente fueron considerados los
objetivos y lineas de accion del PEM que intentan atender las problematicas relacio-
nadas con la migracion México-Estados Unidos, cabe decir que en este programa se
aborda el fenémeno de las migraciones desde una perspectiva integral, en la medida
en que sus objetivos responden a la complejidad que ha adquirido el fenomeno en
México como un pais de origen, destino, transito y retorno de poblacion migrante.
De ahi la complejidad que supone su adecuada implementacion, monitoreo y segui-
miento. En lo que respecta al tema aqui analizado se observa también amplitud en
las propuestas de dicho programa, que por un lado cuestionan la capacidad admi-
nistrativa y presupuestal por parte de las instituciones involucradas en su implemen-
tacion, y por otro, cuestionan la factibilidad de su adecuada puesta en marcha. Al
respecto se ha sefialado que:

“[Para la implementacion del PEM] se tendri que erradicar la corrupcion, forta-
lecer la transparencia, la rendicion de cuentas y lograr la coordinacion interinstitucio-
nal. Sin embargo, si bien contiene propuestas oportunas —y en efecto necesarias—,
su magnitud no deja de arrojar dudas sobre la factibilidad de su implementacion,
especialmente con la precariedad de las instituciones y recursos de México” (Wolf,
2014: 1).

Por ello, mucho se han cuestionado los avances observados en su implementa-
cién, advirtiéndose que entre los principales obsticulos para su puesta en marcha
se encuentra la nula coordinacién entre los tres 6rdenes de gobierno, ademas de las
incongruencias que existen en los mandatos gubernamentales, toda vez que persiste
“una politica migratoria en el papel y otra en la realidad” (Imumi, 2015: s/p).
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Ademas de los retos normativos, administrativos, presupuestarios y de coordi-
nacion insttucional, se detectan desafios que permitan atender causas estructurales
como por ejemplo, fomentar el crecimiento econémico y la generacion de empleo
decente para atender las demandas laborales de la poblacion en general, y a su vez,
estar en la posibilidad de promover la adecuada reinsercion laboral de los migran-
tes que estan retornando y/o estan siendo deportados, para entonces precisar con-
gruencia en la propuesta de “migratizar las politicas de desarrollo”, esto es, poten-
ciando los beneficios de las remesas, pero a su vez ofreciendo condiciones adecuadas
para la reinsercion de esta poblacion.

En materia de evaluacion y seguimiento el PEM consta de 11 indicadores, que se
plantean insuficientes para analizar los avances registrados en cada uno de los cinco
objetivos enunciados en su disefio. Por ejemplo, en lo que respecta a los procesos
migratorios México-Estados Unidos aunque son tres los indicadores establecidos
encontramos que éstos no necesariamente permiten dar cuenta de los logros, avan-
ces o retrocesos registrados en relacion con la promocion del desarrollo y la reinser-
cion de las personas migrantes repatriadas y retornadas:

Los indicadores son:

1) Porcentaje de personas migrantes de retorno que cuentan con un micro-negocio
en México y accedieron a financiamiento para establecerlo.

2) Porcentaje de migrantes mexicanos que destinan las remesas hacia la inversion
productiva.

3) Personas migrantes de retorno ocupadas que cuentan con acceso a servicios de
salud.

En términos generales, estos indicadores ademas de insuficientes, proporcionan
poca claridad en cuanto a los avances que resultan de la implementacién del pro-
grama, particularmente del segundo y cuarto objetivo. De ahi que, si hasta el mo-
mento se sigue haciendo énfasis en que el PEM adolece de las bases institucionales
y presupuestales para su adecuada implementacion, serd necesario proporcionar un
adecuado seguimiento y monitoreo de sus alcances, mismo que no debera reducirse
al cumplimiento de los indicadores propuestos, dado el corto alcance de las interpre-
taciones que pueden obtenerse a través de éstos,

A manera de cierre, en nuestro analisis encontramos que la problematica plan-
teada en el PEM se articula adecuadamente con las dinamicas y procesos de trans-
formacion que ha venido registrando la dinamica migratoria México-Estados Uni-
dos, aunque reconocemos que la amplitud de los alcances establecidos en su disefio
(objetivos, estrategias y lineas de accion) dificultan y cuestionan su adecuada imple-
mentacion, por lo cual, se asume como riesgo la no trascendencia y real operacion
de esta iniciativa.
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Al mismo tiempo, consideramos conveniente relativizar la propuesta de migra-
tizar las politicas de desarrollo, dado que la promocién del desarrollo no puede
descansar sobre la ciclicidad del fenomeno migratorio, como tampoco en el papel
exclusivo de los migrantes como agentes para el desarrollo, cuando por el contrario
es necesaria la promocién de politicas de desarrollo centradas en el bienestar social
de esta poblacion, desde una perspectiva incluyente y respetuosa de sus derechos
humanos y laborales.
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