UNIVERSIDAD AUTONOMA DEL ESTADO DE MEXICO

FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

TESIS

“MIGRACION INTERNACIONAL Y PQLiTICAs PUBLICAS EN MEXICO Y EL
ESTADO DE MEXICO, UN ANALISIS DE CUATRO MUNICIPIOS
MEXIQUENSES CON ALTA INTENSIDAD MIGRATORIA”

QUE PRESENTAN:

ALEX ANGELES JIMENEZ
ENRIQUE DAMIAN PALMA MARTINEZ

DIRECTOR DE TESIS:
DR. FRANCISCO HERRERA TAPIA

TOLUCA. ESTADO DE MEXICO, JULIO 2016




AGRADECIMIENTOS

A MIS PADRES

A mi amigo el llegal (mi papa), que gracias a sus esfuerzos, coraje y
responsabilidad, he logrado concluir una etapa mas de mi vida profesional, has sido
un gran ejemplo a seguir, demostrandome dia con dia, que el querer es poder.

A aquella persona que ha sido pilar fundamental para seguir adelante, sus consejos
y amor de madre, son el resultado de lo que hoy he podido lograr y de lo que hoy
en dia soy, gracias mama por estar conmigo en todo momento.

A MI TIO FELIX

Un gran ser humano y gran amigo que me ha extendido su mano para brindarme
en todo momento su apoyo.

A MI ESPOSA, HIJAS E HIJO.

Que son una parte muy importante de mi vida y que me impulsaron a finiquitar esta
etapa que tenia pendiente, gracias por todo May.



-

iNDICE GENERAL

o Te [N olel o T o F OSSR
Capitulo I. Nociones basicas de migracién. Una aproximacion teérica.........

1.1 Significado de MIGratiON. ... ......cc.ooieiimreitiee e
i 0 I 1 [ o s T T
112 INMUGFACION. ...ttt st e e

1.2 Tipos de MIgracion............ccooiiiiiiiiiii e es e ceses s e

1.2.1 Migracién total, brutayneta..............ccoooeeiriiiiiiiinn.

1.2.2 Migracion Forzada.................. :

1.2.3 Migracién Voluntaria

1.2.4 Migracién de Retorno o Repatriacién

1.2.5 Migracién Estacional 0 Temporal...........cocoocooieoioioiiieeoeceeeeeee

1.2.6 Migracion Definitiva.............o.ocoooiiiiinie T

1.2.7 MIgracion INterNa.........oovevee oo

1.2.8 Migracion Internacional.......c.coiiiiiiiiiiise s eoeres s
1.2.8.1 Migracion Legal..............ocoooienicoiiiiie e
1.2.8.2 Migracion Indocumentada

.3 Antecedentes Generales de la Migracion..............ooooveeeeooee e

.4 Teorias que explican la Migracién............. e Ve G R e npa

1.4.1 La Teoria ECONOMICA......ooiiiiieeeeee e
144  LaEconomia NEoCIasiog .. o s i s o mseons
1.4.1.2 La Nueva Economia de la Migracion............oocoeeeeeovne oo
1.4.1.3 LaTeoria de los Mercados Laborales Segmentados........................
1.4.1.4 LaTeoria de los Sistemas Mundiales...............occoomviivoeoe
1.4.1.5 Teoriadel Mercado Dual.............c.coocoovioienii. e

1.4.2 LaTeora SOCIAL...ccooviii e
1.4.2.1 La Migracion como proceso SOCIak..........cooeieiveerreiiveeeseeseonrer

1.4.2.1.1 Factores que inciden en la formacion de Redes Sociales...........
14212 EIPAreneSC0. ...ocoovoveiiiiiiceeeeceee oot
14213 LaAmistad.......cooooooooiieiiee
1.4.2.1.4 EIPaisanaje.........c.cocoovoivviioiiiiiieaaa.
1.4.2.1.5 Organizaciones Sociales.............cccocccue.....
1.4.2.2 Teorla de la Causacion Acumulativa
1.4.2.3 Teoria de los Sistemas de Migracion...............ocoovvoeoriecereeieiiennn

1.5 Migracion. Una perspectiva desde la Teoria Politica.. R
1.5.1 Propuestas posnacional y de la ciudadania trasnacnonal —

1.6 Principios Bésicos de la Migracion.................ocoooooioicoieeeeaee e

—_

Capitulo II. Migracién y Politica Piblica: Una Relacién Emergente................

2.1 Enfoques Basicos y el Significado de Politicas Publicas...............................
2.2 Condiciones para que existan Politicas PUBNCAS.........oovevevvoveeeeeeeei
2.3 El Contexto de la Politica PUblica..............cooooeioiiineeeeeeeeevie
2.4 Etapas de la Politica PUblica..........oooooioiiiiiie e,
2.4.1 El Establecimiento de la Agenda de Gobierno
2,42 INICIACION. 1.c.vir et eiietee ettt ettt




(‘.

DA EBIIYREHON s cunmmcomssnmos i o s 0 e i S SRS S o i AR S o
244 SeleCCION. ... .ooooeieee e e e
2.45 Implementacion s
248 EVAIUBCION. ..ottt e e e e b e bt e ebe s e s e ene
2.47 Terminacién
2.5 Categorias Funcionales de las Politicas Publicas
2.6 La Hechura de las Politicas Publicas en M&xico............cccoovviioeiiiciieeiini,

Capitulo lll. Raices Histéricas del Fenémeno Migratorio entre México y
ESI0OSIIMNIOIOR oviccoreosaromssmsmmmnnsamernnssioss s s s s s s B0 G ST

31 ANEECEABIEES. ...ttt
3.1.1 LaFasedeEnganche................coooo....
3.1.2 La Fase de Deportaciones............
3.1.3 El Periodo Bracero.........................
3.1.4 La Era de los Indocumentados
3.1.5 Ley de Control y Reforma de ia Migracion (IRCA)............. e
3.1.6 Laley 187 y el fendmeno anti-inmigrante..................cocoooooeoiie .
3.1.7 La Ley de Reforma de la Inmigracion llegal y de Responsabilidad del
Inmigrante (HRIRA. .......ooiiieee e e
3.1.8 La Etapa posterior a la Implementacion de la HRIRA.........ocooovovivvi
Capitulo IV. Migracion e Institucionies en México.. ... R
4.1 Diagnostico del Problema......................... T s S A B A A SR
4.2 Intensidad MIGratoria............oooooooe oo
4.3 Lugares de Origen y Destino de los Migrantes !nternacnonales ....................
4.4 Caracteristicas Sociodemogréficas de los Migrantes Internacionales..........
4.5 L8 REMESAS. i i f00se 500 000000 ik s nmenranen semnessesresmermssmsseens
4.6 El Impacto Socioeconémico y Politico de la Migracion en las comunidades
s L
4.7 Acciones de Atencion a 10s Migrantes...............ccocevereeeeoreoroeeeeee
471 Acciones de las Organizaciones No Gubernamentales...............c.........

4.8 Principios Juridicos que sustentan las acciones emprendidas por el
Gobierno Mexicano en Materia Migratoria
481 Ley Generalde Poblacion................cccoeoeevevivioiiiienn,

4.9 Programas de Atencién a Migrantes y sus Familias
4.9.1 Programa Paisano...........cccoceeieeesomeereieeeeeeieee
4.9.2 Grupos Beta de proteccion a Migrantes..............ooocovveeveeooeo
4.93 Menores repatriados por la Frontera Norte México-Estados Unidos. .. .
4.9.4 Transferencia de ReMeSas..........ccoooiiiiiiiceeeeeeeeeeee v
495 Programa Binacional de Educacion Migrante México-Estados Unidos...
4951 Donacion de Libros...........c..oooveeieoe e

Pagina

52
54
55
57
59
61
62
65

71

g8

g8
102
104
110
113

117
123
123

124
125
129
135
138
143
146
148
149
151
1563
154
1565
157



B

4.9.5.2 Programa de Intercambio de Maestros México-Estados Unidos.......
4.9.5.3 Documento de Transferencia del Estudiante Migrante Binacional....
4.9.56.4 Educacién para adultos Mexicanos en el exterior y Plazas
Comunitarias E-México en Estados Unidos..................... T e
4955 Programa de Contratacion de Maestros Mexicanos................... —
4.9.5.6 Programa de Educacion a Distancia......................... e R
4.9.5.7 La Jornada Informativa del IME-Deporte .
4558 PlanVacaclonali. .o o s i e s
4.9.5.9 Olimpiada Juvenil..............oooooieiiiiois e
496 Jornadas Informativas...........ccooooiiiiiiiin, :
4.9.7 Programa de Salud para el Migrante.................ocoooooeeeeoeoeeeeee
4.9.7.1 Grupo Nuclear de Salud del Migrante México-Estados Unidos.........
4.9.7.2 Repatriacion de Connacionales Enfermos.........ooevvveeoeveeoiiieeie
4.9.7.3 Seguro Popular de Salud para Familias Migrantes
4974 Vete Sano, Regresa Sano.............o.ooooovovoeeeeeeeeeeeee,
4.9.8 Programa 3x1 para Migrantes..............ccooooooiiiioeooe
4.9.9 Consejo Nacional para las Comunidades Mexicanas en el Exterior.......
4.9.10 Consejo para la Promocién de Negacios con Jas Comunidades
Mexicanas e Hispanas.......................... e

Capitulo V. Migracion e Instituciones en el Estado de México.......................

5.1 Contexto General del Estado de México...................ooooi
5.2 Referentes Historicos de la Migracién en el Estado de México.................
5.3 Diagnostico del Problema...........oooooo e
5.3.1 Perfil Sociodemografico del Migrante Mexiquense.........................o.......
832 REMBSAS counaminii i i sor s ssasammmermosmsa e srrns e
5.3.3 Lugares de origen del Migrante Mexaquense ...........................................
5.4 Intensidad Migratoria en el Estado de M&Xico...............ooooooooo
5.5 Clasificacién de los Migrantes MexiQUenSses..............ocovvvooooe oo
5.5.1 Migrantes socializados en ambientes rurales. Las comunidades del
Surdel Estado de MEXICO.............o oo
5.5.2 Migrantes socializados en ambientes urbanos que no se adscriben a
Ninguna identidad Indigena.....................ooooooiii sre
5.5.3 Migrantes socializados en ambientes urbanos que se adscriben a
Alguna identidad INdIGENa..........ccoooiio oo
5.6 Situacion Sociodemografica de los cuatro municipios con mayor
Intensidad Migratoria en el Estado de M&Xico..............ocoovviiioeee,
5.6.1 Coatepec Harinas

57 Sltuaclon Sociodemogréfica de los cuatro municipios con mayor cantldad
de Emigrantes Internacionales en el Estado de México
R o= - < -
57.2 Netzahualcoyotl...........oooiiiiiiiieeceeeee
5.7.3 Nauealpan......cvmmmmeimmaiis s i 5 st v
5.7.4 TIAINEPANTIa. .. ..ot
5.8 Comparativa: Zona Sur VS Zona Metropolitana de la Ciudad de México....

Pagina

159
161

164
165
166
167
168
168
169
170
174
175
176
177
184
192

194
197

197
197
202
202
203
205
207
208

209
210
212

213
213
216
218
220

223
223
225
228
230
232



5.9 Principios Juridicos que sustentan las acciones emprendidas por el
Gobierno Mexiquense en Materia Migratoria.............ococooovioiiici e,
5.9.1 Plan Estatal de Desarrollo 1999-2005............oooiiimiimiiieieieeciee
5.9.1.1 Seguridad Publica y Procuracion de Justicia...........
5.9.1.2 Desarrollo Econémico y Empleo...........ccccccveeeeene.
5.9.1.3 Desarrollo Social y Combate ala Pobreza..............cc.ccoovveeeeeeeenee..
5994 Desarrollo RegIORal. .o wusssssbomvmmmsmmsmsmmsimamsss v
5.9.1.5 Modernizacidn Integral de la Administracién Publica........................
5.9.1.6 Desarrollo Urbano Sustentable............ccooovoooecoicoiicoie,
5.9.1.7 Financiamiento para el Desarrollo

5.9.1.8 Desarrollo PolitiCo........ccoovvriviiiviiiiiiiiiiiiiiciiieiceee

5.91.9 Temas Estructurales del Desarrollo Estatal..................ccocoveeeveve..
5.9.1.9.1 PObICION. ..ot

5.9.1.9.2 Identidad Cultural............occoooiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeen

5.9.2.1 Cimiento . Coordinacion Interinstitucional...............
5.9.2.2 Cimiento Il. Reforma Administrativa.............c...c......
5.9.2.3 Cimiento lll. Financiamiento para el Desarrollo
5.9.2.4 Pilar 1. Seguridad Social............cooooeimiiiieioe o
5.9.2.4.1 Primera Vertiente. Calidadde Vida................ooovoooeioeii
5.9.2.4.1.1 Realidad Demogréfica............ R R R e
5.9.24.1.2 Saludy Seguridad Social...................ccooiii e
5.9.2.4.1.3 Educacion, Cultura y Deporte. .........ooooovooooiieoo
5.9.2.42 Segunda Vertiente. Igualdad de Oportunidades.........oooovveeveo
5.9.2.42.1 Equidad de género y nuevas expectativas para las mujeres.
582422 Atencion a Grupos Vulnerables....................oooooooi
59.242.3 Pobreza Extremay Marginacion..............ccoooovovoocoeeei
5.9.2.5 Pilar 2. Seguridad Economica...............oooooooeo
5.9.2.5.1 Primera Vertiente. Desarrollo Econémico
598.25.1.1 Empleo, Productividad y Competitividad..................oc......._..
59.251.2 Infraestructura...........c.ooovvovieeiece e
5.9.2.5.1.3 Ordenamiento Territorial y Acceso a la Vivienda..................
5.9.2.5.1.4 Desarrollo TECNOIOGICO. .....oooveviiiiiiiiiiieieeeeeeeee
5.9.2.5.1.5 Crecimiento Econdmico Sectorial...........cc.ocoeeooeeeeeeeen.
5.9.2.5.2 Segunda Vertiente. Desarrolio Sustentable..............oooooeevien..
5.9.2.5.2.1 Sustentabilidad Ambiental................ooooooooooeei
59.2.6 Pilar 3. Seguridad PUDICA.........ccoreeeeeeeeoeseeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee
5.9.2.6.1 Primera Vertiente. Seguridad Publica...............c.cccocovvivvcvisvanenn.
59.26.1.1 Seguridad Publica Eficaz.............c..coooooiioiiiiereeie.
5.9.2.6.1.2 Administracion de Justicia............................
5.9.26.1.3 Proteccion CiVil.......ccooveeeieeeieeeeeeeeeeeeee
5.9.2.6.2 Segunda Vertiente. Instituciones y Sociedad
5.9.2.6.2.1 Gobernabilidad Democratica........................
5.9.2.6.2.2 Participacién Ciudadana...
5.10 Programas de Atencién a Migrantes Mexlquenses .....................................
5.10.1 Direccion de Atencion al Migrante Mexiquense................oocoococevee...
5.10.2 Coordinacion de Asuntos Internacionales..
5.10.3 Programa Migrante MexXiQUeNSe..........c.coeiiiiiiiiinioiiiiceieeeee i
5.10.4 Paisano MeXiQUENSE.......cooui i een e

Pagina

239
239
240
240
240
241
242
242
243
243
243
243
244
244
245
245
246
246
246
246
247
247
248
248
248
249
249
249
249
250
250
250
251
251
251
252
252
252
252
252
253
253
253
253
253
255
259
263



-

5.10.5 Programa 3x1 para Migrantes..........coccciiiiiiiiiiiiiiie e
5.10.6 Oportunidades de Inversion en el Estado de México para Migrantes
USRS e mmrn i rr s R R e T A R

Capitulo VI. El Fenomeno Migratorio en el ambito municipal. £l caso de
Almoloya de Alguisiras, Luvianos, Tejupilco y Tonatico..............................

6.1 AlImoloya de AlQUISITAS.......ooiiieiiieiieii i e eiiie e e e ie e esme s eeae e
6.1.1 Actividad Economica......... o

6.1.3 Indicadores Financieros de Almoloya de AlqQUisiras................cccceceeevenn.
6.1.3.1 Indicador Ingreso Propio-Ingreso Total..............coooviveivecieeee
6.1.3.2 Indicador Ingreso Propio-Gasto Total.............ccooeviieeieiciiiiin
6.1.3.3 Indicador Gasto Corriente-Gasto Total................c.cooeciieeeeiiiiieeaee.
6.1.3.4 Indicador Gasto de Inversion-Gasto Total.............oooeovieiiioiiiiii .
6.1.3.5 Indicador Deuda Publica-Ingreso Total...........c..coooeieveeeeeeeeeeeeeeeen.
6.1.3.6 Indicador Deuda Publica-Gasto Total

6.1.4 El Fenémeno Migratorio en Almoloya de Alquisiras

B2, LUVIANOS s s s e s L T U o S S e e S S

6.2.1 Situacion Sociodemografica del municipio.............c..occovvieeciieicveeeei,

6.2.2 Indicadores Financieros de Luvianos..................cccccoovvicineecniienn.. ey
6.2.2.1 Indicador Ingreso Propio-Ingreso Total.................ccoooioveieciirenn
6.2.2.2 Indicador Ingreso Propio-Gasto Total.........ooooooeieoiies i
6.2.2.3 Indicador Gasto Corriente-Gasto Total...........cooooveveeoeooeoe
62.2.4 Indicador Gasto de Inversion-Gasto Total............ccocooivvvioeiieee
6.2.2.5 Indicador Deuda Publica-Ingreso Total.... ......ooooiieeiieieeceieeee,
6.2.2.6 Indicador Deuda Publica-Gasto Total.............coocoiviiivie

6.2.3 El Fendmeno Migratorio en Luvianos. ............ccooovooveeooeeieooeeeeeeeeen

6.3 T PO ocprenmmvonssiambrmsrmssssmsi o R A R S e

6.3.1 Situacion Sociodemografica del Municipio

6.3:2 Aetividad ECOROMIBR. i it s s i Lo s

6.3.3 Estructura Administrativa .

6.3.4 Indicadores Financieros de Tejupilco...............cocoiiiioiciiiieieeeir e
6.3.4.1 Indicador Ingreso Propio-Ingreso Total...........oocoeooeeeveeeeeeeeeeee
6.3.4.2 Indicador Ingreso Propio-Gasto Total.........ooooviieeiiiiiiieeieeeeel
6.3.4.3 Indicador Gasto Corriente-Gasto Total.............cooovoeevieveeeeerierann
6.3.4.4 Indicador Gasto de Inversion-Gasto Total............cccocoovviiieevenine.
6.3.4.5 Indicador Deuda Publica-Ingreso Total.............ooooveeeeeen...
6.3.4.6 Indicador Deuda Publica-Gasto Total..............c.c.ooovvven.

6.3.5 El Fendmeno Migratorio en TejupilGo...........oooooeovieeoreeeeeoeeeeeeeen

6.4 TONAtCO.....ooiccieeeieee et

6.4.1 Situacion Sociodemografica del municipio

6.4.2 Indicadores Financieros de Tonatico.........cc.occveeeen.
6.4.2.1 Indicador Ingreso Propio-Ingreso Total.................
6.4.2.2 Indicador Ingreso Propio-Gasto Total......
6.4.2.3 Indicador Gasto Corriente-Gasto Total
6.4.2.4 Indicador Gasto de Inversion-Gasto Total
6.4.2.5 Indicador Deuda Publica-Ingreso Total...............cccoooooiiiciiiee,
6.4.2.6 Indicador Deuda Publica-Gasto Total....................ocoooiiiiiiii

Pagina
264

286

270

270
271
271
271
271
272
273
273
274
274
274
278
278
281
281
282
282
282
283
283
283
287
288
250
291
291
291
292
292
202
293
293
293
296

299
299
299
300
300
300
301



306

313
329



INTRODUCCION

El fenomeno de la migracion de mexicanos a Estados Unidos ha sido una constante por mas de
cien afios; es necesario destacar gue la migracion es una manifestacion social compleja que se

relaciona con el contexto politico, econémico y social de ambos paises.

Si bien es cierto, que el fendmeno migratorio se ha venido reproduciendo por mas de 100 afics,
es en los Ultimos tres lustros que ha adquirido una importancia nunca antes vista en la agenda
gubernamental; esta relevancia radica principalmente en dos aspectos: en primer lugar, por el
tamaiio en que el fenémeno se ha venido reproduciendo en los Gltimos afios, ya que segun
estimaciones de CONAPO anualmente cerca de 400,000 mexicanos cruzan la frontera en
busca del “suefio americano®, la explosion cuantitativa que ha experimentado la migracién de
mexicanos a la Union Americana se relaciona directamente con las crisis recurrentes gue ha
experimentado la economia mexicana durante los Ultimos 25 arios, las cuales han provocado

desempleo, bajos salarios y escasas oportunidades laborales. (Tuiran, 2001)

El segundo aspecto que ha vuelto tan importante el fenémeno migratorio en los Ultimes 2fios,
tizne que ver con el envio de remesas de nuesiros connacionales, que se ha convertide en la
segunda fuente de captacion de divisas para nuestre pais, superando al turismo, v solamente
por debajo de las exportaciones petroleras. (Tuiran, 2001)

El tema migracion ha alcanzado tal importancia en la agenda gubernamental que como explica
Buzo de la Pefia “en el primer lustro del siglo XXI, la emigracién a Estados Unidos ha sido el
principal tema de la agenda bilateral (México-Estados Unidos)”. (Buzo, 2006; 204)

Esta creciente importancia del fenomeno migratorio en la agenda gubernamental es la que nos
empujo a analizar la migracion desde el enfoque de las politicas publicas, ya que pese a que
existen muchos estudios de migracién, muy pocos se han abocado a investigar el papel del
Estado y la administracién plblica, en la formulacion, ejecucién y evaluacién: de politicas

publicas enfocadas al fendmeno migratorio.

Analizar a la migracién desde la Ciencia Politica y la Administracion Plblica, partiendo del
enfoque de las politicas publicas, fiene su origen en dos ideas fundamentales: que el Estado
como ente sociopolitico, tiene la tarea crucial de articularse como representante del bien

colectivo, siendo (a través de la Administracién Piblica) el aparato encargado de regular la



£ 4

actividad social, partiendo de las necesidades, demandas y expectativas de la poblacién; y en
segundo lugar, porgue cualquier cambio de la realidad (demandas de un actor social, alteracién
ent la composicion demografica de la poblacién, dificultades en la coordinacién de la accién
publica, influencia de paises vecinos) puede hacer cambiar sustancialmente el acercamiento
entre el Estado y la Sociedad Civil, y el dafio que se genera se puede expresar en que el
Estado no alcanza sus objetivos de mediano y largo plazo, y la sociedad civil no satisface sus

necesidades.

Estudiar a la migracion con las herramientas tedricas de la ciencia politica, es trascendental
pues es un fendmeno que esta transformando la realidad politico-social de aquellas sociedades
emisoras, ya que se estan generando nuevos roles, opiniones, posiciones y actitudes respecto
a la politica; ademas dicho fenémeno esta propiciando nuevas necesidades y demandas en

aquellas personas que participan en los flujos migratorios. (Calderén y Martinez, 2002)

Se considera analizar la migracion desde una perspectiva politoldgica, por el papel
preponderante que juega el Estado Mexicano en el desarrollo e implementacién de estrategias
y politicas publicas que ayuden a solucionar los problemas que han prepiciado los fiujos

migratorios.

La implementacién de politicas publicas orientadas a la atencion a migrantes, puede ser
bidireccional en sus objetivos; ya sea a disminuir 6 administrar el fenémeno de la migracién
internacional, principalmente hacia Estados Unidos. Cabe aclarar que se entiende por politicas
publicas enfocadas a tratar de disminuir la migracién, a aquellas cuyo objetivo radica en arraigar
a las personas en sus regiones de origen, esto a través de anclajes de produccion, que
permitan la reproduccion laboral, con fo que hipotéticamente la presién para emigrar disminuiria.
Por politicas plblicas dirigidas a administrar la migracion, se entiende por aquellas cuya
tendencia es promover que el mercado el que regule la migracién, es decir sus acciones se
inclinan al dejar hacer, dejar pasar, es decir no atacan al problema directamente, sino sélo
aplican paliativos, cuyo objetivo mds que disminuir la migracién es minimizar los riesgos y
maximizar los beneficios que ésta conlleva en los lugares de origen, transito y destino de los

migrantes.

En este contexto, los distintos ordenes de gobierno, y los poderes puiblicos del Estado

Mexicano, al reconocer la importancia multidimensional de la migracién y sus fenémenos
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conexos, han incorporado al discurso oficial iniciativas de cambio institucional que han derivado
en acciones concretas de incidencia politico-social hacia los migrantes, motivo por el cual
nuestra investigacion ha formulado algunos cuestionamientos sobre el actuar institucional hacia

los migrantes.

Asi, el presente estudio da respuesta a las siguientes preguntas como una forma de contribuir

al entendimiento de la relacién sociopolitica entre el aparto institucional estatal y los migrantes 9.

mexicanos: y

1. ¢Cual ha sido la vision de las tres ordenes de gobierno respecto’ al fendmeno migratorio
a Estados Unidos en sus respectivos espacios de accién?
2. ¢Existen politicas publicas que atienden el fenémeno migratorio, o el gobierno en sus
tres ordenes, esta implementando algun otro curso de accion? l/
3. ¢Qué programas se han instrumentado, y como éstos han influido entre los migrantes
internacionales del Estado de México y Municipios?
4. ¢Como las autoridades locales de municipios con alta intensidad migratoria a Estados

Unidos han abordado el tema en términos institucionales?

Al igual que las preguntas, que permiten dilucidar el curso de nuestra investigacion, el trabajo
de tesis comprende un objetivo como eje articulador del estudio, y que se definic de la
siguiente forma: Identificar que cursos de accion ha implementado el gobierno en sus tres
ordenes, lo que a su vez nos permitird saber si el gobierno ve en el fenémeno migratorio una
problematica que se debe solucionar, una alternativa para disminuir la presion existente sobre

el gobierno, o definitivamente un asunto sin relevancia para la esfera gubernamental.

Debido a la naturaleza del presente trabajo, y por el enfoque que se le dio, se consideré el uso
del analisis histdrico, en este caso del fendmeno migratorio, tanto en México como en el estado
de México, que nos permitid tener un panorama general de como se ha venido desarrollando
dicho proceso social a lo largo de la historia reciente, y de qué manera ha actuado el gobierno
en sus diferentes esferas de accion ante dicha problematica.

El analisis historico ademas es necesario, pues nos permite identificar que caracteristicas

principales ha presentado la migracion a lo largo de mas de 100 afos de reproduccion, y como
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estas caracteristicas se han ido transformando, hasta presentar las condiciones actuales en las

cuales se reproduce dicho fenémeno.

Aunado a dicho analisis histdrico, se realiza un analisis sociodemografico de las poblaciones
consideradas en el presente trabajo de investigacién, dicho analisis nos permite tener una idea
de las condiciones en las que se desenvuelven las personas que tienden a emigrar, lo cual
posibilita conocer las razones personales o colectivas, por las cuales el individuo toma la

decision de emigrar a los Estados Unidos.

Considerando que la investigacion va dirigida a conocer la perspectiva de la migracion que el
gobierno tiene en sus tres drdenes, se describen los programas (politicas puiblicas) de atencién
a los migrantes y sus familias, tomando en cuenta para ello el analisis de politicas publicas,
ponderando obviamente lo que Enrique Cabrero (2000) denomina “tradicion en la elaboracion

de politicas publicas en México”.

Para dicho analisis se examinan registros oficiales y documentos ptblicos (Planes de Desarrollo
y legislacion relacionada con el tema), pues el estudio de documentos publicos y oficiales
permite adquirir conocimientos sobre las personas e instituciones encargadas de su redaccion;
ademas el analisis de dichos materiales permite comprender las perspectivas, supuestos,
preocupaciones y actividades de aquellos que los producen. (Taylor, 1987)

Por dltimo se implementa la entrevista cualitativa, ya que es una herramienta metodoldgica que
permite adquirir conocimientos sobre el entorno en que se desarrolla el fenémeno a estudiar.
Esta herramienta permitié conaocer los puntos de vista de aquellas personas que se encuentran
inmiscuidas en el tema que se desarrolla en el presente trabajo, como fueron funcionarios

publicos.

Se consideré la utilizacion de la entrevista cualitativa, pues es una entrevista no directiva, no
estructurada, no estandarizada y abierta; la entrevista cualitativa permite comprender de
manera fiel, la posicién que los informantes tienen respecto a sus experiencias o situaciones

relacionadas con el tema. Por tal motivo es que se considerd pertinente su utilizacién.

El fenomeno migratorio es multifacético, y tiene diversas implicaciones en los tres érdenes de

gobierno en Mexico, modificando aspectos sociales, econdémicos y politicos, los cuales tienen
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una vinculacidén directa y no se entenderfan los unos sin los otros. Es precisamente la
diversidad de matices que tiene la migracion y la forma en que éstos se interrelacionan, lo que
ha propiciado que el presente trabajo de investigacion sea tan extenso, pues para exponer la
relacion entre la migracion y las politicas publicas, es imprescindible presentar un diagnostico
claro del fendmeno que explique nitidamente el comportamiento tanto individual, como
institucional con respecto al tema, asi como el diagnéstico social que justifican la accién

gubemamental.

Otro punto que nos hizo ampliar nuestro trabajo, y por consecuencia la extensién documental
del mismo, es que lo expuesto en él es el resultado de la investigacién que se viene realizando
desde el afio 2004 con en el talier de investigacion: "Migracion internacional y nuevos actores
sociales” impartido a partir del sexto semestre de la licenciatura en Ciencias Politicas y

Administraciéon Publica.

Considerando que uno de los objetivas de una tesis es mostrar el grado en que el alumno ha
hecho suyos métodos, teorias y conceptos impartidos a lo largo de la licenciatura, el presente
trabajo trata de plasmar los conocimientos adquiridos en las diversas asignaturas cursadas
durante la licenciatura, con la idea de hacer una lectura mas amplia del fenémenoc migratorio a
partir de las herramientas proporcionadas en la licenciatura, y en ese sentido, abrir nuevos
causes de estudio del fendmeno migratorio, los cuales hasta el momento, han sido ampliamente

dominados por la demografia, antropologia, sociologia y economia.

Ponderando lo anteriormente expuesto, la presente investigacion se presenta en seis capitulos,
que desarrollan algin aspecto relacionado con las politicas ptblicas y la migracion; los dos
primeros capitulos son cien por ciento tedricos, en donde se explica lo que es la migracién y las
politicas publicas; en los cuatro capitulos siguientes se presenta el fendmeno migratorio que se
desarrolla entre México y los Estados Unidos, haciendo hincapié en el estado de México y los
municipios considerados como casos de estudio (Almoloya de Alquisiras, Luvianos, Tejupilco y

Tonatico).

En el primer capitulo se hace referencia a diversos conceptos de migraciéon; se expone la
diferencia existente entre migracion, emigracién e inmigracion; se presenta una tipologia de la
migracion, considerando dos aspectos: espacio y tiempo, y tomando en cuenta ademas las dos

grandes divisiones de las migraciones, es decir si éstas son voluntarias o forzadas. Otro de los
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topicos que se tratan en el primer capitulo, es el de las diferentes teorias que tratan de explicar

la migracion (teorias econémicas, sociales y en menor medida politicas).

En el segundo capitulo se describe detalladamente lo que es una politica publica, presentando
diversos conceptos de ella; sus caracteristicas principales; sus diferencias con otros cursos de
accion implementados por el gobierno; en gue condiciones y bajo que contexto se puede
desarrollar una politica publica; cuales son sus distintas etapas o fases; y cuales son sus
categorias funcionales. Ademas en el segundo capitulo se aborda la tradicion mexicana en

cuanto a la elaboracion de politicas puiblicas.

En el tercer capitulo que se intitula Raices histdricas del fenémeno migratorio entre México y
Estados Unidos, se desarrolla cada una de las etapas que ha experimentado dicho proceso a lo
largo de mas de 150 afos, presentando una breve descripcion de sus rasgos y principales
caracteristicas; por Gltimo se presenta a detalle, como se desarrolld la relacion entre los

mandatarios Fox y Bush, haciendo hincapié en el fenémeno migratorio.

En el cuarto capitulo llamado Migracion e instituciones en México, se analiza el complejo
entramado que es el sistema migratorio entre México y Estados Unidos. Ademés en el cuarto
capitulo se desarrollan tdpicos como: situacién sociodemografica de los migrantes mexicanos;
la intensidad migratoria por entidad; los lugares de destino de los migranies mexicanos: las
remesas,; el impacto o los efectos colaterales que la migracion estd generando en las
sociedades emisoras. Por ultimo se presenta la posicién del gobierno federal en el tema, dicha
posicion se advierte en el marco normativo, asi como con las acciones implementadas por el

ambito federal en materia de atencion a migrantes.

El capitule V denominado Migracién e instituciones en el estade de México, se presentan: la
situacion de la entidad con relacién al fendmeno migratorio; los referentes histéricos en la
entidad; la evolucion del proceso migratorio en el estado de México; las caracteristicas
sociodemograficas del migrante mexiquense; la intensidad migratoria en la entidad; los lugares
de origen y destino del migrante mexiquense. Ademas se presenta una tipologia del migrante
mexiquense, segun ciertas caracteristicas que éste presenta.

Aunado a lo anterior, en el quinto capitulo se desarrolla un analisis sociodemografico de 8

municipios con gran importancia migratoria, ya sea por su intensidad migratoria o por el tamaiio
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neto de la emigracion. Por Gltimo se presenta la posicion del gobiemo estatal en el tema,
considerando que se analizan dos administraciones distintas; al igual que con el 4mbito federal,
la posicion del gobierno estatal se advierte en el marco normativo, asi como con las acciones

implementadas por el orden estatal en materia de atencion a migrantes.

En el lltimo capitulo, se realiza un analisis sociodemografico de los cuatro municipios que son
nuestro objeto de estudio, para tener una vision mas amplia de las condiciones de los
municipios considerados, y para tener evidencia estadistica del por qué los migrantes y sus
familias tienen ciertos comportamientos derivados de su decision de emigrar. Ademas se
desarrolla un breve analisis de las finanzas publicas de los casos de estudio, para identificar si
el manejo del erario justifica la posicién de que los recursos municipales no son suficientes para
generar acciones desde el ambito municipal para atender a los migrantes y sus familias. Por
Ultimo se presentan las entrevistas realizadas a los ejecutivos municipales o a los responsables
de la atencién a los migrantes, para conocer su punto de vista de aspectos fundamentales del
fenémeno migratorio en sus municipios.

En un dltimo apartado se presentan las conclusiones generales de la investigacion; en este
apartado se plantea si los tres dmbitos de gobierno han sido capaces de generar politicas
publicas, o algun otro tipo de curso de accién; cuales son las coincidencias entre los municipios
considerados como objeto de estudio; cudl es la posicion de las autoridades municipales al
respecto; y por Ultimo se presentan algunas propuestas relacionadas con el tema.
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_ CAPITULO | o
NOCIONES BASICAS DE MIGRACION. UNA APROXIMACION TEORICA.

1.1 SIGNIFICADO DE MIGRACION.

Como en varias regiones del mundo, el tema de la migracién se estad posicicnando con
creciente interés entre los gobiernos y las sociedades civiles en América Latina (particularmente
en México), entrelazando las escenas nacional e internacional de comienzos de siglo,
desafiando las percepciones tradicionales provenientes de distintos sectores y las
intervenciones unilaterales relacionadas con el “control” migratorio y el “resguardo’ de la
soberania. (Martinez, 2001: 88)

La migracién es parte de la realidad politico-social del mundo y no constituye, en rigor, un
hecho nuevo. Si lo novedoso es el creciente interés que despierta y los debates que origina -
aungue insuficientes hasta ahora - entonces conviene tener en cuenta sus tendencias y

complejidades. (Martinez, 2001)

La dindmica demogréfica de toda poblacion se caracteriza de manera global por tres factores
basicos: fecundidad, mortalidad y migracién que dan origen al desarrollo de las sociedades.
Estas variables a su vez dan lugar al crecimientc natural y al crecimiento social de la poblacion.
Ei crecimiento natural es aquel donde la magnitud de las personas depende exclusivamente de
los nacimientos y las defunciones; mientras que en el crecimiento social, se incluye el factor

migratorio.

Migracién es una palabra que se ha utilizado mucho en los (ltimos afios, debido en gran parte a
la relevancia que ha adquirido dicho fenémeno. Pero ;qué es la migracién? Que elementos
confluyen en dicho término. Existen varias definiciones de migracion, con distintas variantes y
diversos tipos, entre las referencias que hacen alusién a la migracién encontramos las

siguientes:

“Es el desplazamiento de personas o grupos de un pais, o de una region a otro para
establecerse en él, bajo influencia de factores econémicos o politicos.” Otra definicion de
migracién es la siguiente: “Son desplazamientos de grupos humanos que los alejan de sus
residencias habituales. Esta definicién permite englobar fenémenos demograficos muy diversos,
puede referirse a movimientos pacificos o agresivos, voluntarios o involuntarios.” (Martinez,
Juan Carlos; 2001}



Ademas encontramos que migracion se puede conceptualizar como: “el desplazamiento de una
persona producido por un cambio de residencia, y el fendmeno caracterizado por este tipo de
acontecimiento. Para entender el concepto es necesario precisar la nocidén de residencia. Se
hace referencia a la residencia principal, de caracter privado de la persona, excluyendo los
desplazamientos cotidianos vinculados al ejercicio de una profesion, de caracter turistico, etc.
Por otra parte, el estado de desplazamiento casi permanente en que se hallan ciertas personas
(nomades, marinos, etc.) no permite que ese les incluya en los estudios de migraciones”.
(Castillo, 2008)

Para Everett la migracion es: “el proceso durante el cual las personas se trasladan de un area
geografica a otra, debiendo cruzar divisiones politicas ya sea de caracter municipal, estatal o
internacional, con el fin de establecerse en forma temporal o definitiva. De manera general, las
migraciones se definen como un cambio permanente o semipermanente de residencia”.
{Everett, 1975: 111)

Al respecto, cabe hacer notar que el hecho de desplazarse de un lugar a otro, no significa que
se le atribuira el adjetivo de migrante a una persona, pues existen problemas para determinar
quienes deben ser considerados como migrantes. Evidentemente no todas las personas que
salen de un pais, por el simple hecho de hacerlo se les puede considerar en la categoria de

migrantes.

En esta tesitura, la migracién como concepto, abarca diferentes elementos que la explican en
su totalidad, dos de ellos son fundamentales, la emigracién y la inmigracion, pues: “la migracion
involucra dos elementos: emigrantes e inmigrados, estos constituyen la base de los
trabajadores internacionales en lo que respecta a la migracién, entendida como la accién de

pasar de un pais a otro para establecerse en éI". (Sandoval, 1993: 25)

1.1.1 EMIGRACION.

Dado que es comun confundir los términos emigraciéh & inmigracién, esbozaremos de forma
general cada uno de estos conceptos, para un mejor entendimiento del lector. En primer lugar,
la emigracion responde al movimiento realizado por flujos poblacionales con la finalidad de salir

de su lugar de origen para adoptar un nuevo lugar de destino en otra entidad o pais, ya sea de
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manera temporal o definitiva. Para un territorio dado esta palabra designa, a la vez, la migracion

de una persona desde _este territorio hacia el exterior.

La ONU (Organizacion de Naciones Unidas), define a la emigracion como “un proceso social
con un fuerte impetu interno que se refuerza a si mismo con el paso del tiempo. Las
emigraciones por largo plazo suelen definirse a efectos internacionales como aquellas que

implican un cambio de residencia de mas de un afio de estancia”. (ONU, 1979: 2)

Alba define al emigrante de la siguiente manera: “como definicién operacional del concepto de
emigrantes, se considera como tal a la persona que salga de su pais con upa visa de
“inmigrante”, que le permita establecerse en una nacion extranjera.” (Alba, 190: 382) Ademas
para este autor “la emigracion esta asociada, directa e indirectamente, al conjunto de procesos
y flujos que se han dado con la expansion del sistema capitalista internacional y al
sostenimiento de una posicion restrictiva en cuanto a la movilidad de la fuerza de trabajo y a
una libertad irrestricta para el capital y las mercancias” (Alba, 1979: 21)

1.1.2  INMIGRACION.

El téermino inmigracion corresponde a la entrada de poblacion hacia un territorio, ya sea de
caracter interno o entre naciones. Algunas otras definiciones de inmigracion son las siguientes:
accioén y efecto de la llegada a un pais para establecerse en él los naturales de cualquier otro.
Movimiento que engloba a todo a aquel que llega a un pais distinto del suyo propio con el fin de
instalarse en él. Para un territorio dado esta palabra (inmigracion) designa, a la vez, la
migracion de una persona desde el exterior hacia este territorio, y el fenémeno caracterizado

por este tipo de acontecimiento.

1.2 TIPOS DE MIGRACION.

Segun su contexto, la migracién puede tener una gran variedad de tipos, segun los distintos
factores que la rodean; dichos factores se circunscriben principalmente a dos aspectos, el
espacio y el tiempo, siendo ellos la base para desarrollar una tipologia de la migracién. La
tipologia de la migracién mas utilizada, y enunciada es la siguiente:

1.2.1 MIGRACION TOTAL, BRUTA Y NETA.
Entre los diversos tipos de migracion se encuentra la migracion total, la migracion bruta y la

migracion neta, Petersen las define de la siguiente manera:
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1. Migracion total, se refiere a la suma de la inmigracién y la emigracion en un area;
Migracion bruta, es el total ya sea de la inmigracién o emigracion;
3. Migracién neta, consiste en la diferencia entre la emigracion y la inmigracién. (Petersen,

1975)

122 MIGRACION FORZADA.

Dentro de la tipologia de la migracion, existen dos grandes divisiones de los flujos migratorios,
aquellos que se dan por condiciones extremas, ya sea de indole ambiental, social, politico o
bélico, que orillan a las personas a cambiar su lugar de residencia como resultade de un
entorno limite, en estas circunstancias, se considera que se presentan migraciones forzadas.
Por otro lado se encuentran las migraciones que obedecen fundamentalmente a aspectos
individuales, con la finalidad de satisfacer o mejorar intereses particulares, estas son las
ltamadas migraciones voluntarias, pues en ellas no intervienen en forma preponderante

presiones externas que obliguen a un individuo o a un grupo de individuos a emigrar.

Para Elizaga, la migracion forzada se origina en funciones sociales, pues el individuo no cuenta

con la facultad de poder decidir hacia que lugar ir, hacerlo o no hacerlo. (Elizaga, 1975)

Para irantzu Mendia la migracion forzada es: “Movimiento de poblacion fuera de su lugar de
origen o de residencia habitual, de caracter temporal o permanente y por lo general a gran
escala, que tiene un caracter involuntario, es decir, es motivado por la presién -o la amenaza-

de factores externos actuando aisladamente o en conjuncién”. (Mendia, 2006)

Como mencionamos anteriormente, tradicionalmente, el concepto de migracion forzada se ha
definido por oposicion al de migracién voluntaria. Mientras que ésta se refiere a aquel
movimiento de poblacién en el que las personas gozan de una determinada capacidad de
eleccion ante la posibilidad de su desplazamiento, la migracion forzada conlleva un elemento de
coaccion externa e inevitable que determina la decisién de las personas. A pesar de esta clara
distincion entre la migracion voluntaria y la forzosa, la diferencia entre ambas puede quedar en
algunos casos diluida por la complejidad de las situaciones que provocan los movimientos

migratorios.



El elemento definitorio de la migracion involuntaria, por lo tanto, puede asociarse a la coercién
implicita en el desplazamiento, ejercida por una fuerza externa a las personas, y sobre la cual
éstas no tienen la influencia suficiente, en caso de tenerla, como para evitar su huida. (Mendia,
2006)

1.2.3 MIGRACION VOLUNTARIA.

En contraposicion a la migracion forzada, se presenta la migracion voluntaria, que es aquella en
la que la voluntad individual es el elemento decisivo en el inicio del movimiento. Para Elizaga la
importancia de este tipo de migracion radica en la libre decisién de los individuos de migrar o
no, y a diferencia de la migracién forzada que se conforma por grandes grupos, en la migracion
voluntaria participan pocas personas (pioneros), pues éstas no se ven comprometidas en un
nivel muy alto. (Elizaga, 1975)

Cabe destacar, que las migraciones voluntarias, no se encuentran totalmente libres de alguna
presion externa, y que por lo tanto las motivaciones para emigrar no son puramente
individuales, en este ‘sentido, mucha de Ila movilidad de poblacién que es convencionalmente
considerada como voluntaria, como es el caso de los denominados emigrantes econdmicos,
ocurre en situacicnes en las que las personas desplazadas de sus lugares de origen o de
residencia habitual tienen en realidad poca o ninguna capacidad de eleccion. Los diferentes
tipos de migracién que a continuacién presentaremos caben dentro de una de estas dos
clasificaciones, incluso algunos pueden considerarse tanto como migracién forzada como

migracion voluntaria, segln las circunstancias en la que se presente.

1.2.4 MIGRACION DE RETORNO O REPATRIACION,

Es la migracién que devuelve a un migrante a su lugar de partida. Este tipo de migracién tiene
que ver con el retorno del emigrante a su lugar de nacimiento o ultimo lugar de residencia. Cabe
destacar que este tipo de migracién, puede ser voluntaria o involuntaria, en el primer caso, tiene
que ver con un concepto denominado ‘“circularidad migratoria® que desarrollaremos
posteriormente; en el caso de que sea involuntaria, tiene que ver fundamentalmente con las
politicas migratorias del lugar en donde se halla establecido el migrante, es decir las
deportaciones que realizan algunos gobiernos (véase el caso de Estados Unidos) como una
forma de regular el fenémeno migratorio.
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1.2.5 MIGRACION ESTACIONAL O TEMPORAL.
La migracion estacional o temporal, al igual que la migracion recurrente o definitiva se define

por la interaccion de tres dimensiones del movimiento migratorio: duracion, frecuencia y

regularidad.

La migracién temporal se define segun varios aspectos: ciclo de la familia, tipo de actividad en
la que puede emplearse el migrante, ventajas/desventajas de los lugares de destino (en
relacion al ingreso, a la distancia o cercania, a la facilidad de insercién laboral inmediata o no; a
las redes de parentesco o amistades en los lugares frecuentados mediante la migracién, etc.).
Esos aspectos, determinan en cierto modo los lugares de destino (area rural o urbana), asi

como la frecuencia de la migracion temporal y la duracion. (Castillo, 2006)

Este tipo de migracion, se realiza con la finalidad de trabajar por un periodo de tiempo
establecido, ya sea en el interior del pais o en el extranjero, regresando después a su lugar de
origen; sin embargo existe la posibilidad de que el migrante se establezca en forma definitiva en
aquel lugar que destine como residencia, a este proceso se le denomina como migracion

definitiva.

Bustamante, toma como hipdtesis referente a la temporalidad de la migracion, que a mayor
numero de parientes en el lugar de destino mayor es la probabilidad de quedarse a residir
permanentemente en aquel lugar, mientras que a menor nimero de parientes mayor

probabilidad de retorno definitivo. (Bustamante, 1979)

En la configuracién de la migracion de tipo estacional o temporal, interviene claramente un
factor socioldgico, ya que los migrantes no pueden decidirse a abandonar definitivamente su
tierra natal; acosados por la necesidad pasaran un periodo de actividad mas o menos largo en
un pais en donde se les permita ganarse la vida y, si es posible, ahorrar algo de dinero para su

regreso.

1.26 MIGRACION DEFINITIVA. .

En un primer acercamiento al término, Garnier menciona que “la migracién definitiva es una
ruptura total con el pais de origen e implantarse en el seno de un medio enteramente nuevo”.
(Beaujeu-Garnier, 1972: 193)
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Al igual que en fa conformacion de la migracién estacional o temporal, en los flujos migratorios
definitivos su configuracién estd determinada o predeterminada por factores econémicos y
sociolégicos, pues en tanto el individuo tenga estabilidad econémica en el punto de destino, la
probabilidad de asentarse definitivamente en él aumenta considerablemente. La estabilidad
econdmica abre la posibilidad de una reunificacién familiar y una vez lograda ésta, se rompen
fos lazos de union entre el individuo y su punto de origen, lo que es fundamental para

establecerse definitivamente.

1.2.7 MIGRACION INTERNA.

Este tipo de migracion, se presenta hacia el interior de un pais, es decir dentro de las unidades
politico-administrativas que lo conforman (en el caso de México sus entidades federativas y sus
municipios). Sandoval lo describe de la siguiente manera: “el movimiento de las personas para
adoptar una nueva residencia surge a partir del cruce de divisiones politicas al interior del pais,
ya sea de caracter estatal o municipal, es decir, el desplazamiento que realiza la poblacién
dentro de una misma nacién, la cual tiene como centro corndn de atraccion la capital del pais y

los estados de mayor desarrollo urbano”. (Sandoval, 1993: 25)

La coincidencia en los niveles del crecimiento natural entre las entidades federativas ha
convertido a la migracion interna, cada vez mas, en el principal determinante demografico de los
cambios en la distribucién geografica de la poblacién de México, es decir, que la creciente
diversificacion de las actividades econémicas a lo largo del territorio nacional ha contribuido a
que se intensifique el proceso migratorio, obligando a las personas a trasladarse a un estado o
municipio de mayor desarrollo econdmico y buscar nuevas oportunidades para mejorar su nivel

de vida.

Las hay de varios tipos (campo-ciudad, campo-campo, ciudad-campo) pero las mas
importantes, cuantitativa y cualitativamente, son las primeras, ligadas a la revolucion industrial y
al efecto de atraccion que las ciudades siguen ejerciendo sobre la zonas rurales, con menor
nivel de vida y falta de servicios. Sus efectos han sido tan grandes durante los siglos XIX y XX
que se les conoce también como "éxodo rural”,

1.2.8 MIGRACION INTERNACIONAL
Una division mas de la migracion es la denominada migracion internacional, la cual es una

forma de migracion externa cuyas manifestaciones dependen de expresiones mas o menos
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liberales en materia de partida y acogida. Para Garnier el término migracién internacional
designa “todos los desplazamientos en el curso de los cuales los hombres atraviesan una o
varias fronteras, y van a veces no solo de un Estado a otro, si no que a menudo cambian de
continente...no es la importancia de la distancia lo que cuenta: un ucraniano que parte para
instalarse en Vladivostok recorre una distancia muy superior que un polaco que vaya a trabajar

a Francia”. (Beaujeu-Garnier, 1972: 195)

Asi como la migracion interna (principalmente campo - ciudad) se produce por la bisqueda de
mejores expectativas de vida en &reas geograficas donde existe la imagen de mayor
prosperidad, la migracion internacional (con caracteristicas mayoritariamente econémico -
laborales) responde a los mismos patrones. Solo que en la migracién internacionat los motivos
no son solo de orden econémico, sino también de orden politico. Finalmente, al lado de
movimientos individuales, existen movimientos de masas, causados por ejemplo por trastornos
politicos, descolonizacion, y a veces, toman la forma de desplazamientos autoritarios, como con
ocasion de cambios de fronteras entre Estados. En general la migracion externa, son los

desplazamientos poblacionales de un pais a otro. (Castillo, 2006)

Rafael Puyol reconoce a la migracion internacional como: “el cambio de las personas de un pais
o incluso de continente, de una forma mas o menos libre o espontanea o de manera
complemente forzada. Las migraciones forzadas estan ligadas a hechos anormales como las

guerras, revoluciones, persecuciones raciales o religiosas, etcétera y originan dos categorias:

1 Los desplazados que son expulsados de su lugar de origen, como consecuencia de ciertos

acuerdos o sucesos de caracter politico, y

2 Los refugiados que abandonan “voluntariamente” su pais o su lugar de residencia, por
considerar que su vida, su libertad personal o sus condiciones materiales de existencia no
estan garantizados. Las migraciones internacionales libres o espontaneas y de base
fundamentalmente econdmica, se dan por la necesidad de los individuos, de mejorar sus
condiciones de vida”, (Puyol, 1986: 89)

Por otro lado Eduardo Sandoval establece que la migracién internacional es entendida como el

desplazamiento de la poblacién de un pais a otro; la migracion internacional consiste en el
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cruce de fronteras internacionales, entendida la frontera como la demarcacion geogréfica,

administrativa y politica de los diferentes territorios. (Sandoval, 1993)

En términos generales la migracion internacional es el proceso mediante el cual las personas
parten de un pais a otro con el fin de establecerse ya sea de forma temporal o definitiva, en el
que van de por medio principalmente fines laborales, pero en general la busqueda del bienestar
familiar. La migracion internacional adquiere en la era contemporanea una divisidén en dos tipos,
al margen de si es definitiva o temporal, espontanea o forzada, esto es, migracion legal y

migracién indocumentada.

1.2.8.1 MIGRACION LEGAL

Es el proceso mediante el cual las personas se trasladan de un pais a otro en forma
reglamentada y controlada por los gobiernos de los paises involucrados; éste tipo de migracion
puede tener diversos objetivos abocandose no solamente al aspecto laboral; la cuantificacion
de éste tipo de migracion es posible debido al control ejercido por los paises involucrados en el

otorgamiento de visas.

1.2.8.2 MIGRACION INDOCUMENTADA

Es el tipo de migracion en el cual las personas dejan su pais de origen y se introducen en forma
clandestina en otro pais en busca del bienestar familiar o individual, principalmente a través del
aspecto iaboral; la cuantificacion de éste tipo de migracién nunca ha sido exacta, mas bien se

queda en las especulaciones y en el mejor de los casos las estimaciones estadisticas.

Como veremos en capitulos posteriores, es precisamente la migracion indocumentada la que
revierte mayor interés a nuestro estudio, pues es el tipo de migracion que mas se repite entre

los mexicanos que van a los Estados Unidos.

1.3 ANTECEDENTES GENERALES DE LA MIGRACION

Al hablar de migracion es conveniente recordar los periodos histéricos que precedieron al
actual. La fragilidad de la memoria de los pueblos y la tendencia a ocultar situaciones dificiles
que se han vivido con anterioridad nos hace olvidar datos importantes que han marcado, a lo
largo de los siglos, la historia de la humanidad. Sélo desde el contexto histérico y considerando

las variables econémicas y sociales, podremos comprender los motivos por los que emigran,
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personas procedentes de todos los continentes y que llegan a los paises de destino con la

expectativa de permanecer por un tiempo o, tal vez, de construir una vida en aquel lugar.

La migracion es un fenémeno que se ha reproducido desde que existe la humanidad; la
movilidad humana es un proceso permanente que ha caracterizado la historia del hombre.
Desde tiempos inmemoriales, el hombre se desplazé en busca de mejorar sus condiciones de
vida, buscando territorios en donde conseguir alimento o refugio para su seguridad. Un ejemplo
de lo anterior, es la poblacion del continente Americano, que fue el resultado de procesos

migratorios tanto de Asia, Europa y Africa.

Con el florecimiento de los imperios de la antigiiedad los flujos migratorios se fueron
“institucionalizando”, adoptandose como una “politica de Estado”; Cartago, Grecia y Roma
demuestran fehacientemente lo anterior, pues estas entidades politicas organizaban flujos
emigratorios como metodo para exportar el “excedente” social que se acumulaba en sus

fronteras interiores, asi se aseguraban de mantener el orden politico.

Con el descubrimiento de América surgié una revolucion migratoria que pobld a la postre de
hombres extranjeros todo el continente; se formaron “corrientes migratorias” a lo largo del
mismo, en donde los emigrantes europeos practicamente se repartieron el continente, formando

asi las naciones que surgieron como producto de la colonizacion.

La historia moderna de fa migracién internacional puede dividirse, a grandés rasgos, en tres
periodos. Durante el periodo mercantil, entre 1500 y 1800, los flujos migratorios fueron
dominados por Europa, la busqueda de nuevos recursos empujé a los europeos a migrar a
otros continentes, dando como resultado procesos de colonizacién y crecimiento econémico. A
lo largo de 300 afos los europeos colonizaron y habitaron grandes extensiones de las
Américas, fue asi como los espafiales colonizaron la mayor parte de los paises que hoy forman
Latinoamérica y el Caribe; Inglaterra hizo lo propio con lo que hoy son los Estados Unidos y
Canada; los portugueses se asentaron en lo que hoy es Brasil, y otras posiciones del
continente quedaron en manos de Francia. Procesos similares se presentaron en Africa, Asia y
Oceania y, aunque se desconoce el niimero exacto de migrantes el flujo fue lo suficientemente
grande como para asegurar el dominio de Europa sobre amplias regiones del mundo. (Beaujeu,
1972; Durand y Massey, 2003)
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Durante este periodo los movimientos migratorios principalmente al continente Americane no
cesaron su curso, lo mismo se dieron con hombres blancos buscadores de riquezas, que con el
traslado de esclavos para la ejecucién de los trabajos pesados en las zonas mas calidas del
continente. Aun después de la independencia de muchos paises de América, los movimientos
migratorios continuaron su marcha hacia éste continente, sélo que el polo de atraccién para los
europeos se reducia a Estados Unidos y Canada. (Beaujeu-Garnier, 1972)

El segundo periodo de migracion, el periodo industrial, inicié a principios del siglo XIX, y tuvo
sus raices en el desarrollo econémico de Europa y la paulatina industrializacion de las antiguas
colonias del nueve mundo. Entre 1800 y 1925, mas de 48 millones de personas dejaron los
paises industrializados de Europa en busca de una nueva vida en las Américas y Qceania. De
estos emigrantes, 85% se desplazo hacia los cinco destinos siguientes: Argentina, Australia,
Canada, Nueva Zelanda y Estados Unidos (éste (ltimo recibié 60%). Los emigrantes salieron
principalmente de Gran Bretafa, ltalia, Noruega, Portugal, Espana y Suecia, paises que
exportaron una proporcion considerable de su poblacién durante el periodo de industrializacién.
(Durand y Massey, 2003)

Ademas, es en el siglo XIX cuando los paises europeos inician la conquista de Asia y Africa.
Cuando no lo ocupaban se establecian en los territorios a través de su supuesta superioridad
economica y social. Exportaban’ personas y negocios, asolando los sistemas sociales vy
econdmicos de las zonas donde se establecian. De esta forma Europa corregia problemas
como el exceso de poblacidn o de pobreza y se enriquecia econdmicamente a costa de los

paises que colonizaba.

Durante la segunda mitad del siglo XIX se formaron nuevas corrientes migratorias: argelinos e
irlandeses migraron a Francia, los japoneses partieron hacia Perd y Brasil en 1888, los siro-
libaneses migraron a Africa con un interés comercial y formaban colonias, los hindles eran
llevados por los ingleses a varias partes del mundo en donde tenian instalado su poderio

econdmico.

Entre 1850 y 1914 unos diez millones de europeos se desplazaron en busca de trabajo, dentro
de Europa y hacia uitramar. El periodo de migracién a gran escala procedente de Europa se
interrumpid debido al estallido de la Primera Guerra Mundial. Aunque la migracion se reactivé

en cierta medida a principios de los afios veinte, para esta época muchos de los paises
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receptores ya habian puesto leyes restrictivas para la inmigracion. La gran depresion freno

practicamente cualquier desplazamiento internacional en 1929,

Durante la década de los treinta, la migracion fue casi nula; en Estados Unidos, la migracién fue
restringida durante los cuarenta debido a la Segunda Guerra Mundial. La movilidad durante
estos afios estuvo representada por refugiados y desplazados, y no se relacionaba de manera
significativa con los ritmos de crecimiento econémico y el desarrollo. Afios después, al terminar
la Segunda Guerra Mundial, los paises de Europa Central y Occidental se ven en la necesidad
de reclutar mano de obra extranjera. De la Europa del Sur (ltalia, Espafia, Grecia, Chipre,
Portugal) partiran miles de hombres y mujeres que, con su esfuerzo contribuiran en gran

medida a la reconstruccion de los paises devastados por la guerra.

El periodo de migracion posindustrial inici6 en la década de los sesenta, y constituyd una
ruptura bastante clara con el pasado. En lugar de verse dominada por el flujo desde Europa
hacia un numero determinado de antiguas colonias, la migracién se convirtié en un fenémeno
realmente global, puesto que aumentd el nimero y la variedad tanto de paises de origen como
de paises receptores. La migracién en la era posindustrial atrajo a habitantes de paises
densamente poblados (en sus primeras etapas de industrializacién) hacia regiones industriales

densamente pobladas y economicamente desarrolladas.

Antes de 1925, 85% de la migracion internacional se originaba en Europa; pero a partir de 1960
Europa ha contribuido con un numero muy pequefio de migrantes a los flujos mundiales,
mientras que los flujos provenientes de Africa, Asia y Latinoamérica han aumentado
considerablemente. El nimero y la variedad de destinos también han aumentado. Ademas de
las naciones que tradicionalmente recibian inmigrantes, como Canada, Estados Unidos,
Australia, Nueva Zelanda y Argentina, todos los paises de Europa occidental atraen
actualmente un numero elevado de inmigrantes, y entre los paises de destino destacan

Alemania, Francia, Bélgica, Suiza, Suecia y los Paises Bajos. (Durand y Massey, 2003)

En la década de los sesenta las migraciones se conformaron generalmente por trabajadores
invitados, miles de personas que se desplazaron como consecuencia de la descolonizacion de
los territorios africanos, por reagrupacion familiar, o en busqueda de asilo y refugio. (Martinez,
Juan Carlos; 2001)
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A finales de los sesenta, paises en los que existid un gran flujo emigratorio durante muchos
afios, como ltalia, Espana y Portugal, empezaron a recibir inmigrantes de medio oriente, Africa y
Sudamerica. Por otra parte, después de un rapido ascenso del precio del petréleo de 1973,
muchas naciones menos desarrolladas, pero con un gran acervo de capital; en la region del
golfo Pérsico también empezaron a patrocinar una actividad migratoria de caracter masivo.
Hacia mediados de la década de los ochenta, la migracién internacional se habia extendido al
continente Asiatico, no solo a Japon, sino también a paises recién industrializados como Corea,

Taiwan, Hong Kong, Singapur, Malasia y Tailandia.

En los Gltimos veinte afios los flujos migratorios se han generado principalmente por el
desarrollo de conflictos armados (la ex Yugoslavia, Africa subsahariana, Chechenia),
reacomodos politicos (la desintegracién de la URSS) y el empobrecimiento del ilamado tercer
mundo. Es en este contexto que se encuentra inmerso el fenémeno migratorio mexicano que es

el que nos interesa desarrollar.

1.4 TEORIAS QUE EXPLICAN LA MIGRACION

1.4.1 LA TEORIA ECONOMICA

Graciela Malgesini parte del supuesto de que los fenémenos migratorios han sido explicados en
un inicio por la ciencia econdmica, desde el punto de vista del desplazamiento de los
trabajadores. Bajo este contexto, la economia generalmente considera que las migraciones son
el resultado de las diferencias geograficas en la demanda y en la oferta de trabajo; y que la

eliminacion de dichas diferencias eliminara el traslado de trabajadores. (Malgesini; 1998)

El analisis economico de la migracién, sitda al migrante como un ser racional, que busca la
maximizacién de su fuerza laboral, razén por la cual busca nuevos horizontes, es por esto que
emigra a un pais rico, pues ademas de la mejora en su renta, recibe otro tipo de ingresos,
presentados en forma de bienes colectivos, que puede disfrutar libremente. Son diversos los
enfoques que desde la ciencia economica tratan de explicar la migracién, a continuacién

expondremaos algunos de ellos.

1.4.1.1 LA ECONOMIA NEOCLASICA
La teoria sobre la migracion mas antigua y mejor conocida tiene sus raices en los modelos
desarrollados originalmente para explicar la migracion laboral interna en el proceso de

desarrollo econémico. De acuerdo con esta teoria y con sus extensiones, la migracion
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internacional, asi como su contraparte interna, esta causada por diferencias geograficas -

disparidades regionales- en la oferta y demanda de trabajo. (Todaro y Maruszko; 1987)

Un pais con una gran reserva laboral respecto al capital se caracteriza por un salario bajo;
mientras que un pais con una limitada reserva laboral respecto al capital se caracteriza por un
salario alto. Los diferenciales salariales resultantes hacen que los trabajadores de los paises
con salarios bajos, o con exceso de oferta laboral, se muevan hacia los paises con salarios

altos o con escasez de oferta laboral.

Asociado con esta teoria macroecondémica para explicar las migraciones, existe un modelo
microeconomico que se caracteriza por la decisién individual. En este esquema, los actores,
como seres racionales individuales, deciden migrar como resultado de la realizacién de un
célculo de costo beneficio que los lleva a esperar ingresos netos positivos, por lo general

monetarios, como resultado de la opcidn migratoria.

1.4.1.2 LA NUEVA ECONOMIA DE LA MIGRACION

Las nuevas economias de la migracion (NEM), establecen que el estudic del fendmeno
migratorio debe ser abordado a partir de las unidades familiares y no de los actores individuales
aislados, porque para emprender cualquier movimiento - interno o internacional - la toma de
decisiones es colectiva, con el propésito ya no sdlo de maximizar los ingresos, sino también de

minimizar los riesgos.

En esta perspectiva, las familias o unidades domésticas de las dreas o paises expulsores
diversifican los riesgos a través de los siguientes mecanismos: envian a uno 0 mas de sus
miembros a los mercados de trabajo foraneos y, asignan a los otros, actividades laborales
domésticas. Esta diversificacién de riesgos forma parte del conjunto de las estrategias
familiares de sobrevivencia.

En suma, lo que se puede decir en torno a este enfoque de las NEM es que se sustenta en la
racionalidad econdmica de la toma de decisiones, es decir, tanto los individuos como las

familias adoptan la migracién por los diferenciales salariales y de empleo. (Gonzélez, 2002)
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1.4.1.3 LA TEORIA DE LOS MERCADOS LABORALES SEGMENTADOS

La teoria de los mercados laborales segmentados descarta las decisiones tomadas por los
individuos o los grupos familiares, y plantea que la migracién internacional se genera por la
demanda de fuerza de trabajo intrinseca a las sociedades industriales modernas. (Durand y
Massey, 2003)

Michael Piore (1979), el mas elocuente y consistente propugnador de este punto de vista
tedrico plantea que la migracién internacional es el producto de una permanente demanda
laboral inherente a la estructura economica de las naciones desarrolladas. Seglin Piore, la
migracién no es el resultado de fuerzas que impulsan, desde dentro hacia afuera, en los paises
de origen, sino que obedece a factores de atraccion ejercidos por los paises receptores (una

necesidad cronica e inevitable de mano de obra barata). (Piore, 1979)

Los problemas de motivacion y de inflacion estructural inherentes a las jerarquias
ocupacionales modernas, junto con el dualismo intrinseco a las economias de mercado, crean
una demanda permanente de trabajadores dispuestos a laborar en condiciones poco
favorables, con salarios bajos, gran inestabilidad y pocas esperanzas de progreso. En el
pasado esta demanda fue servida parcialmente por tres grupos de personas con un nivel social
y de caracteristicas acordes con este tipo de trabajos: las mujeres, los adolescentes y los
inmigrantes rural-urbanos.

Sin embargo, en las sociedades industrializadas avanzadas estas fuentes de mano de obra han

disminuido con el tiempo, debido a cinco tendencias sociodemograficas fundamentales:

El aumento de la participacion de la mujer en la fuerza de trabajo;
El incremento en las tazas de divorcios;

La disminucion en las tasas de natalidad;

La extension de la educacion formal, y

QO AW N -

La urbanizacién de fa sociedad

El desequilibrio entre la demanda estructural de trabajadores en el nivel mas bajo y la limitada
oferta de dichos trabajadores en el nivel doméstico ha generado una demanda permanente y

cada vez mayor de inmigrantes en los paises desarrollados
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1.4.1.4 LA TEORIA DE LOS SISTEMAS MUNDIALES

Esta teoria afirma que la penetracion de las relaciones econdmicas capitalistas en las
sociedades no capitalistas o precapitalistas da origen a una poblacion movil propensa a
emigrar. Segun esta teoria la migracion internacional surge como respuesta a las disrupciones y
dislocaciones gue inevitablemente ocurren en el proceso del desarrollo capitalista, y ademas no
es el resultado de una decisién individual o de grupos familiares, sino es una consecuencia

estructural de la expansién de los mercados en la jerarquia politica global. (Gonzalez, 2002)

Dentro de la teoria de los sistemas mundiales, existe un apartado que trata de explicar el origen
de la migracion, como resultado de los contactos previos entre las sociedades emisoras y
receptoras. Este fendmeno no se reproduce entre unidades nacionales concebidas como tal,
sino en el seno de un sistema que las trasciende y que él mismo es el producto de un desarrolio

econdémico politico e histérico anterior.

Los enfoques sobre el conflicto entre centro y periferia (que entran perfectamente en la teoria
de los sistemas mundiales) adoptan un punto de vista diametralmente opuesto en cuanto a los
efectos de la migracion. La migracion se produce entre unidades econdmicas y politicamente
desiguales, ensancha mas que estrechar las disparidades de salarios y de ingresos, retrasa el

desarrollo economico de los paises emisores, y lleva a la pauperizacion de sus trabajadores.

1.4.1.5 TEORIA DEL MERCADO DUAL

Explica que las migraciones internacionales son el productc de las necesidades de las
sociedades occidentales modernas, y no de los factores de expulsién de los paises emisores.
Es decir, en aquellos paises donde los trabajadores presentan un fusrte proceso de ascenso
social, existen demandas laborales que los trabajadores ne pueden o no quieren cumplir, lo que
implica la contratacion de trabajadores inmigrantes, que generalmente son mas flexibles para

adaptarse a las caracteristicas de la demanda de trabajo.(Malgesini, 1998)

142 LA TEORIA SOCIAL.

1.4.2.1 LA MIGRACION COMO PROCESO SOGIAL.

Ya hemos presentado, los diferentes enfoques que tratan de explicar a la migracién desde la
teoria econdmica, sin embargo, limitar el como y el por qué de la migracién a factores

econdmicos, seria reduccionista.
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Partiendo de la anterior afirmacion, distintos autores plantean que el fenémeno migratorio
puede ser explicado desde enfoques sociales, antropologicos, e incluso culturales. Uno de esos
autores es Graciela Malgesini, quien plantea la importancia de las redes sociales en la

reproduccion del fenémeno migratorio.

Una red social es un conjunto estructurado de relaciones sociales entre individuos; es decir es
un conjunto de lazos interpersonales que conectan a los migrantes con otros migrantes que los
precedieron y con no migrantes en las zonas de origen mediante distintos nexos. Estos nexos
unen a los migrantes y a los no migrantes dentro de un entramado de relaciones sociales
complementarias y de relaciones interpersonales que se sostienen gracias a un conjunto
informal de expectativas reciprocas y de conductas preescritas, ademas de incrementar la
posibilidad de movimiento internacional porque bajan los costos y los riesgos del
desplazamiento y aumentan los ingresos netos de la migracion. Las conexiones dentro de la red
constituyen una forma de capital social del que las personas pueden beneficiarse para acceder
a diversas formas de capital financiero: empleo en el extranjero, pago de coyotes, salarios mas
altos y la posibilidad de hacer ahorros. Ademas las redes no son espontaneas y efimeras,
evolucionan con el tiempo y con la maduracion de las relaciones. (Malgesini, 1988; Durand y
Massey, 2003)

Lo anterior evidencia que la importancia de las redes en la migracion, es mas relevante cuando
el fenémeno es de tipo internacional, que en las migraciones internas, pues los costes de la

primera son superiores.

Massey y Durand puntualizan que las redes sociales hacen de la migracién internacional algo
enormemente atractivo como estrategia de diversificacion de riesgos o de maximizacion de
utilidades. Cuando las redes migratorias estan bien desamolladas, ponen al alcance de la
mayoria de los miembros de la comunidad las posibilidades de obtener trabajo, y hacen de la
emigracién una fuente confiable y segura de ingresos, (Durand y Massey, 2003)

Las relaciones sociales que surgen con los sistemas migratorios no son exclusivas de los
migrantes, se derivan de una estructura social universal que se amolda a las circunstancias
especiales de la migracion internacional. Los sistemas de relaciones se basan principalmente
en el parentesco, la amistad y el paisanaje y se refuerzan con la interaccidén regular en

agrupaciones sociales. (Massey, 1991)
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__Esquema No. 1. Nocion de redes sociales.

FUENTE: http://www.shinealight.org/spanish/DVDcontents/TiposdeRedes. pdf.

1.4.2.1.1 FACTORES QUE INCIDEN EN LA FORMACION DE LAS REDES SOCIALES

Las redes sociales se han convertido en lazos auspiciadores de la migracion,
transformandose ademas en un “capital migratorio”, él cual se crea cuando las relaciones entre
las personas cambian en formas que facilitan la accion; en este sentido se ha identificado la
migracién como un catalizador para este cambio en la naturaleza de las relaciones sociales;
esta transformacién se presenta principalmente en la familia, el circulo de amistades y la
vecindad (entre los habitantes de una comunidad); son precisamente estas variaciones en la
convivencia las que dan forma a las redes sociales de migrantes.

1.4.2.1.2 EL PARENTESCO

Forma parte del sustrato fundamental de la organizacién social de la migracién, con los vinculos
mas seguros dentro de todo el sistema. Una vez que un pariente ha emigrado y que ésta
persona forma parte de una red, los vinculos con ella se convierten en un recurso vital utilizable
para tener facilidad de movilidad, disminuir costos y poder acceder a un empleo en el extranjero
y todo lo que esto conlleva.

Debido a la naturaleza de las estructuras del parentesco, cada nuevo inmigrante forma un
nuevo grupo de personas con lazos sociales en el lugar de destino. Los migrantes,
inevitablemente se relacionan con los no migrantes, y los Gltimos recurren a las obligaciones

33




implicitas, a las relaciones de parentesco para tener asistencia en el lugar de destino. (Durand y
Massey, 2003) Las relaciones de parentesco mas importantes entre las redes migratorias son
las que existen entre padres e hijos, tios y sobrinos, hermanos y primos. Fuera de ellas, la

opcidén mas viable de ayuda mutua se basa en la amistad.

1.4.2.1.3 LA AMISTAD

Debido a su explosivo crecimiento, una organizacion social basada solo en los limites del
parentesco no es suficiente para sustentar la migracion, por eso se incorporan otros tipos de
relaciones sociales. Los lazos mas estrechos fuera de la familia son aquellos que se dan entre
personas de la misma edad que han vivido de cerca, que jugaron juntas y que comparten su
experiencia formativa en escuela, iglesia o grupos deportivos.

Asi, las relaciones interpersonales dentro del sistema migratorio se extienden y amplian més
alld de los limites del parentesco. Los lazos entre parientes no pierden su significado ni
importancia, simplemente se enriquecen con una relaciéon nueva y diferente que amplia el rango
de los recursos sociales de la migracion a Estados Unidos. (Durand y Massey, 2003) Al igual
que con las relaciones de parentesco, los nexos de amistad no son suficientes para mantener
las redes que sustenten la migracién, es por eso que se dan otro tipo de relaciones, como las

de paisanaje.

1.4.2.1.4 EL PAISANAJE.

El sentimiento de pertenecer a una misma comunidad de origen, o paisanaje, es distinto de las
otras relaciones sociales que hemos expuesto, sobre todo por qué ésta, es una dimensién
latente de vinculacion con la comunidad de origen. El paisanaje dentro de la comunidad no
implica ningun derecho o responsabilidad adicionales hacia otros paisanos que estan fuera de
la relacidn de amistad, parentesco o vecindad; no es un concepto significativo hasta que dos
paisanos se encuentran fuera del pueblo, ya que entonces la fuerza de los lazos del paisanaje
depende de lo extrafo del medio ambiente y de la naturaleza de su relacién anterior en la

comunidad de origen.

Con frecuencia se producen nuevas formas de asociacién y relacién que no solamente
promueven la cohesion de emigrantes, sino que facilitan su reintegracion a la comunidad. El
mejor ejemplo de que el paisanaje opera como una fuerza integrante, es la fiesta anual hecha

en honor del santo patrono del pueblo. El santo patrono viene a ser la personificacion del



paisanaje, la representaciéon simbélica del pueblo para todos sus habitantes. Desde el punto de
vista de los pueblerinos, el dia del santo patrono ha llegado a ser mas importante como
celebracion del regreso de los ausentes, gue como ceremonia religiosa. (Massey, 1991)

Las relaciones que se han descrito como elementos conformadores de las redes sociales, son
relaciones ya “institucionalizadas” pero no de una manera formal, mas bien son el resultade de
{a consuetudinariedad en aquellas regiones donde se produce el fenémeno migratorio, pero no
son las Unicas relaciones que facilitan el vaivén de los migrantes, también existen instituciones

formales que dan cause a éste fendmeno, como son las organizaciones sociales.

1.4.2.1.5 ORGANIZACIONES SOCIALES

Hasta ahora hemos considerado las relaciones sociales que sustentan los sistemas migratorios;
sin embargo, no resultan menos importantes ciertos mecanismos institucionales que facilitan la
formacion y el mantenimiento de los lazos sociales. Varias asociaciones voluntarias
establecidas por los migrantes promueven el contacto interpersonal frecuente, facilitando el
proceso de aceptacion y ayuda mutua. Aungue los emigrantes pertenecen a organizaciones
diversas, probablemente la mas importante sean los Clubes. El club es un factor importante del
sistema que une al pueblo con sus comunidades “hijas’, facilita el movimiento de migrantes
hacia un lado y otro, apoya la integracién de estos en un pais extranjero y después promueve

su reincorporacién a la comunidad de origen.

Jon Goss y Bruce Lindquist (1995) se refieren a las instituciones para migrantes como un
complemento estructural de las redes sociales, pues los lazos interpersonales no son el tnico
medio para perpetuar el movimiento internacional. Estas instituciones ayudan a los migrantes
proporcionandoles asesoria, servicios sociales, albergues, orientacion legal relacionada con la
obtencion de documentacion e incluso proteccion frente a las autoridades encargadas del
cumplimiento de las leyes migratorias; con el tiempo estas estructuras alcanzan estabilidad
institucional, lo que constituye una nueva forma de capital social del que disponen los migrantes
para acceder a los merados laborales en el extranjero. (Durand y Massey, 2003)

1.4.2.2 TEORIA DE LA CAUSACION ACUMULATIVA.
Esta propuesta tedrica plantea que con el tiempo, la migracién iniernacional tiende a

mantenerse a si misma, de forma tal que posibilita movimientos adicionales. (Gonzalez, 2001)
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La causacion es acumulativa porque cada acto de migracion altera el contexto social en el cual
se toman las decisiones subsecuentes (Myrdal, 1974 y Massey, 1991). Los seis factores
socioeconomicos afectados por la migracion internacional en esta perspectiva son la
distribucion del ingreso, distribucién de la tierra, organizacion de la produccion agraria, cultura

de la migracién, distribucion regional del capital humano y clasificacion social.

Por otro lado, esta teoria especifica que los cambios estructurales ocurridos en el lugar de
destino, asi como en el punto de partida, originados por la migracién internacional, dan al
movimiento de las personas una poderosa fuerza interna que se resiste al control facil o a la

regulacion.

1.4.2.3 TEORIA DE LOS SISTEMAS DE MIGRACION.

Se caracteriza basicamente por centrar su atencion en el intenso intercambio de bienes, de
capitales y de personas entre un grupo de paises, y en el intercambio menos intenso de bienes,
capitales y personas entre otro grupo de paises. Generalmente, un sistema migratorio
internacional incluye un centro de la region receptora, el cual puede ser un pais o grupo de
paises, y un conjunto especifico de paises expulsores vinculados por los grandes flujos
migratorios. (Zlotnik, 1992)

Estas son algunas de las propuestas de este enfoque: los paises dentro de un sistema no
necesitan estar cerrados geograficamente puesto que las corrientes migratorias reflejan
relaciones econdmicas y politicas mas que fisicas; las naciones pueden pertenecer a mas de un
sistema de migracion, pero los multiples socios son mas comunes en los paises expulsores que
en los receptores; como las condiciones politicas y econémicas cambian, el sistema se
desarrolla, asi que la estabilidad no implica una estructura fija. Por lo tanto, los paises pueden
entrar o salir del sistema como respuesta a los cambios sociales, las fluctuaciones econdémicas

o la agitacién politica. (Gonzalez, 2002)

1.5 MIGRACION. UNA PERSPECTIVA DESDE LA TEORIA POLITICA.

En el ambito politico, la migracién se ha ligado principalmente a conceptos como el de
ciudadania (en su forma tradicional, que se relaciona con el Estado-nacion); dicho precepto se
expresa tedricamente en los trabajos de T. H. Marshall (1998), y define a la ciudadania como
una serie de derechos agregados — civiles, politicos y sociales — los cuales sin embargo son

insuficientes para entender el fenémeno de la migracion.
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Ante tal carencia tedrica, algunos trabajos han ido mas alla de las propuestas de Marshall,
dando como resultado conceptos como “ciudadania cosmopolita”, “ciudadania diferenciada”,
‘ciudadania democratica’, “ciudadania multicultural” y “ciudadania posnacional”; estos
conceptos han surgido para entender desde una perspectiva de las democracias liberales la
ciudadania en un contexto de globalizacién. Dichos conceptos han sido utilizados para
promover politicas publicas de inclusién como la naturalizacién, los derechos de las minorias, la
accion afirmativa y programas de aculturacién selectiva a las sociedades de destino. Sin
embargo, tanto los conceptos como las politicas, se han erigido en términos sélo de los paises
de destine y en una menor medida se la ha prestado atencién a los paises de origen de la

emigracion. (Parra, 2003)

1.5.1 PROPUESTAS POSNACIONAL Y DE LA CIUDADANIA TRASNACIONAL.
En un intento por llenar el vacio tedrico, se han desarrollado propuestas como la Posnacional
(Soysal, 1994) o la de la Escuela del Trasnacionalismo (Baubdck, Glick-Schiller, Portes,

Guarnizo Mummert, Levitt, Fitzgerald).

El objeto de estudio de la propuesta posnacional, son las distintas politicas de incorporacién de
las democracias liberales a los inmigrantes en sociedades receptoras; desde esta perspectiva a
los Estados liberales les corresponde la obligacion moral de distribuir los bienes sociales, sobre
todo los politicos, entre su inmigrantes, a pesar de que algunos de ellos jamés completen &l

proceso de naturalizacion.

La gran debilidad de esta propuesta es que omite por completo la otra cara de la moneda de la
migracién internacional, es decir la relacién que entablan los Estados con sus ciudadanos en el
exterior, sus emigrantes; a eso se tendria que afiadir los sujetos sociales que se relacionan con

el fendémeno, y que no necesariamente tienen que emigrar para ser parte del proceso.

Por lo que respecta a la Escuela Trasnacionalista, ésta propone un marco normmativo e
instrumental para estudiar los fenémenos econdmicos, sociales, culturales y politicos
ocasionados por la migracién internacional, y su repercusién en conceptos basicos de la
investigacion politolégica como son Estado-nacién, nacionalismo y ciudadania. La diversidad de
esferas en las que el individuo realiza y toma acciones, tanto en la sociedad de origen como en

la de destino, es un elemento central del trasnacionalismo. (Glick-Schiller, 1892)
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La principal diferencia entre la escuela trasnacionalista y la propuesta posnacional, es que la
primera hace una clara distincion entre la inmigracién y la emigracién. Segun los principios
liberales contemporaneos, aboga por superar las restricciones a la expatriacion (derechos de
salida) y por la limitacion de la desnaturalizacién excesiva (derechos de no expulsion). (Parra,
2003)

La propuesta fundamental de la escuela de [a ciudadania trasnacional es plantear principios
normativos de un derecho a la migracion (Baubdck, 1994), en al menos dos sentidos: en primer
lugar, ningun ciudadano puede verse limitado por el Estado en su derecho a emigrar de la
comunidad politica; y en segundo lugar, ningan ciudadano puede verse privado por parte del

Estado en su derecho de seguir perteneciendo a la comunidad politica de origen.

Pese a los esfuerzos de las dos propuestas presentadas en parrafos anteriores, se evidencia un
déficit considerable en la bibliografia de ciencia politica si nuestro objetivo se centra en analizar
la relacién entre individuos que decidieron emigrar y las instituciones estatales de sus lugares
de origen, es decir, argumentos de filosofia politica y datos empiricos. (Parra, 2003}

Si bien los gobiernos posiblemente no estén en capacidad de controlar totalmente las
poderosas fuerzas que promueven y mantienen la migracion internacional, las politicas de
Estado si pueden ejercer influencia para determinar el tamaro, la composicion y la orientacion
de los flujos migratorios. Por ello es sorprendente que en las teorias que hemos analizado, se
haya puesto muy poca atencion a las naciones-Estado o a sus gobiernos como agentes activos,

cuyo comportamiento dan forma a los movimientos internacionales de poblacion.

En general las teorias contemporaneas de migracion internacional no consideran al Estado
como un actor independiente, significativo y/o capaz de dar forma a la migracion internacional.
Cuando se aborda el tema del Estado, la atencién se ha centrado principalmente en las
naciones receptoras de migrantes; muy poco se ha dicho de los intereses y el comportamiento
en las regiones de origen. Por tanto, el papel que desempefia el Estado en [a iniciacién y
promocién (o control y prevencion) de la migracién internacional ha sido notablemente olvidado
por los tedricos; de hecho, se le ha dedicado muy poca atencion al estudio en este campo.
(Durand y Massey, 2003)
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Los escasos estudios que se han realizado sobre el tema, nos han demostrado que los
Estados-nacion han promovido politicas que impulsen la reinsercion de sus nacionales en el
exterior en proyectos de estatalismo centralizado. Este activismo estatal se entiende en los
paises menos desarrollados ya que son conscientes de su dependencia del exterior y ven ala
emigracion a los paises desarrollados como una ventaja, tanto por las remesas, las inversiones
y el posible Jobby. La designacion de lideres emigrantes como embajadores honorarios, la doble
nacionalidad, ef derecho al voto en el exterior y el subsidio a las organizaciones de emigrantes,
son muestras de las politicas estatales para sacar provecho de la emigracion. (Smith y
Guarnizo, 1998)

Dadas las caracteristicas actuales de la migracion, es de vital importancia que el ambito
gubernamental, asi como el académico, visualicen a este fenémeno mas alla de las
percepciones tradicionalistas que de él se tienen; se requiere tomar en cuenta que la movilidad
social esta modificando las costumbres y los roles sociales, tanto en las sociedades receptoras,
y en mayor medida en las emisoras; dichas modificaciones estan arrojando nuevos actores

sociales, esta redefiniendo el concepto de ciudadania, de autoridad e incluso de poder.

El resurgimiento de una migracién masiva global a finales del siglo XX y comienzos del XXI.
plantea retos muy importantes a los cientificos sociales. El desafio para los tedricos radica en
descubrir un modelo del comportamiento de las naciones-Estado y de los actores politicos
(*nuevos” y ‘tradicionales”) para llenar asi un vacié en la teoria general de la migracion
internacional, pues en la actualidad los teoricos carecen de una explicacion adecuada de las
motivaciones, intereses y comportamientos de los actores politicos, y de los nuevos actores que
han sido el resultado de los procesos migratorios (es decir los ciudadanos “trasnacionales”) que
utilizan y requieren el poder del Estado para influir en estos procesos, y de como afectan sus
intervenciones en los resultados a nivel individual y agregado.(Durand y Massey,2003)

Por uitimo hay que precisar que todas las teorias desemperfian algtn papel en la explicacion de
los patrones contemporaneos y en los procesos de migracion internacional, aunque cada
perspectiva puede tener mayor relevancia para explicar flujos migratorios particulares, y las
diferentes explicaciones tienen un peso especifico diferente en funcion de las distintas regiones

del mundo, dependiendo de circunstancias historicas, politicas y geograficas locales.
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Todas las teorias desempefian algin papel en la explicacion de los patrones contemporaneos y
en los procesos de migracion internacional, aunque cada perspectiva puede tener mayor
relevancia para explicar flujos migratorios particulares, y las diferentes explicaciones tienen un
peso especifico diferente en funcién de las distintas regiones del mundo, dependiendo de

circunstancias histéricas, politicas y geograficas locales.

1.6  PRINCIPIOS BASICOS DE LA MIGRACION.

Se puede concluir que una explicacion tedrica satisfactoria de la migracion internacional tiene
que contener al menos cuatro entos:

a) un tratamiento de las fuerzas estructurales gue promueven la migracién desde ros\
paises en desarrollo;

b) una caracterizacion de las fuerzas estructurales que atraen migrantes hacia las naciones
desarrolladas;

c) tomar en cuenta las motivaciones, objetivos y aspiraciones de quienes responden a
estas fuerzas estructurales, y

d) considerar las estructuras sociales, econdémicas y culturales que surgen para conectar

las areas de origen y destino de la migracion.

Cualquier explicacion tedrica que se apoye solo en uno de estos elementos necesariamente
sera incompleta y engafosa, y proporcionara bases equivocadas para la comprension de la

migracion internacional y las politicas de desarrollo que la acojan.(Durand y Massey,2003)

Douglas Massey establece que en el nivel mas abstracto, el proceso social de la migracién

internacional puede definirse formalmente en los términos de seis principios basicos:

1. La migracion se origina historicamente en cambios estructurales que afectan las

relaciones de produccién en las sociedades de origen y de destino.
2. Una vez que comienza la migracion internacional, las redes sociales se desarrollan para

permitir que el empleo en el extranjero sea mucho mas accesible a todos los sectores

sociales de la comunidad de origen.
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3. Mientras la migracion internacional se hace mas accesible, esta se incorpora a las
estrategias de sobrevivencia doméstica y es utilizada durante fases especificas del ciclo
vital, en momentos en que el nimero de dependientes estd en su climax, durante

periodos de crisis econémica o en momentos de fuerte avance socioeconomico.

4. La experiencia de la migracion internacional afecta las motivaciones individuales, las
estrategias domésticas y la organizacién de la comunidad de manera que incrementan la

migracién posterior.

5. La maduracion de redes migratorias se posibilita por un constante proceso de
asentamiento, en el cual los migrantes establecen lazos personales, sociales y

econdmicos con la sociedad receptora a medida que aumenta el tiempo de estancia.

6. El funcionamiento de las redes migratorias es posible gracias a un proceso de constante
retorno, durante el cual los inmigrantes temporales y recurrentes se desplazan entre las
dos sociedades y los migrantes establecidos visitan o retornan a su lugar de

origen.(Massey,1991)

Estas seis proposiciones dan un marco tedrico general para la comprension de la migracién
internacional como un proceso de desarrollo social. Presentan un panorama general del inicio,
desarrollo y perpetuacién del fenédmeno migratorio, independientemente de la situacidn
geografica, politica, social, economica, temporal y cultural de las zonas donde se desarrolla

este fenomeno.
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. i CAPITULO }I )
MIGRACION Y POLITICA PUSLICA: UNA RELACION EMERGENTE
2.1 ENFOQUES BASICOS Y EL SIGNIFICADO DE POLITICAS PUBLICAS.
Se ha evidenciado que en la reflexién del tema migratorio hay una referencia, a la necesidad de
abordar la cuestion desde las politicas publicas. Esta referencia sin embargo, no ha pasado de
ser nada mas que una propuesta discursiva. Interesa por tanto en este proyecto de trabajo,
analizar, discutir y proponer algunos planteamientos que puedan ser opciones concretas de

politica en esta materia (causas, efectos, actores, etc.).

El término politica publica tiene su origen en la propuesta de Policy Sciences de Harold D.
Lasswell, formulada en 1951. Este enfoque surge como una respuesta a la fragmentacién de
las Ciencias Sociales y a la necesidad imperante de que el gobierno tuviera mayor
conocimiento de las decisiones publicas, asi como la de articular una ciencia interdisciplinaria.
(Aguilar, 2000:39)

El cuestionamiento a responder seria ;qué es una politica publica? Salazar menciona que
aunque tiende a identificarsele con la norma o con politica economica, la politica publica
traduce el quehacer de las autoridades publicas al interior de la sociedad, es decir es la
posicion basica o curso de accion seleccionado por el gobierno para orientar las decisiones
respecto a una necesidad o situacion de interés publico. Estos cursos de accién de la
administracion publica se transforman en programas gubernamentales; las politicas pablicas
estan definidas por un orden de prioridad y permiten ver al Estado en movimiento, haciendo o
dejando de hacer cosas.

En distintos circulos sociales existe una confusion entre lo que es politica y politicas publicas:
Eugenio Lahera menciona lo siguiente al respecto: “la politica y las politicas publicas son
entidades diferentes, pero que se influyen de manera reciproca. Ambas se buscan en la
opacidad del sistema politico. Tanto la politica como las politicas publicas tienen que ver con el
poder social. Pero mientras la politica es un concepto amplio, relativo al poder en general, fas
politicas publicas corresponden a soluciones especificas de como manejar los asuntos
publicos”. (Lahera, 2004: 52)

A su vez establece que, ‘las politicas publicas son un factor comun de la politica y de las

decisiones del gobierno y de la oposicion. Asi, la politica puede ser analizada como la
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busgueda de establecer o de bloguear politicas publicas sobre determinados temas, o de influir
en ellas. A su vez, parte fundamental del quehacer del gobierno se refiere al disefio, géstién y

evaluacion de las politicas publicas”. (Lahera, 2004: 52)

Las politicas publicas generalmente se definen desde el punto de vista de la "decision” del
gobierno, que opta por aplicar o por no aplicar. Dye menciona que una politica piblica es
aguello que el gobierno escoge hacer o no hacer, Frohock menciona que una politica publica es
una practica social y no un evento singular o aislado, ocasionado por la necesidad de reconciliar
demandas conflictivas o, establecer incentivos de accién colectiva entre aquellos que

comparten metas. (Ruiz, 2002)

Una definicion importante de lo que es politica publica es la expuesta en el Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006 que concibe a la politica publica como el conjunto de concepciones,
criterios, principios, estrategias y lineas fundamentales de accion a partir de las cuales la
comunidad organizada como Estado, decide hacer frente a desafios y problemas que se
consideran de naturaleza puablica. Si bien las politicas publicas definen espacios de accién no
saélo para el gobierno sino también para actores ubicados en los sectores social y privado, las
diversas instancias de gobierno cumplen una importante funcion en el proceso de generacion
de politicas publicas. Los objetivos esenciales dei Estade orientan el sentido y contenido de las
politicas publicas. Estas se expresan en decisiones adoptadas en forma de instituciones,

programas concretos, criterios, lineamientos y normas.

Las politicas publicas estan contenidas no sélo en planes, programas y asignaciones de
recursos presupuestales, humanos y materiales, sino en disposiciones constitucionales, leyes,
reglamentos, decretos, resoluciones administrativas, asi como en decisiones emanadas de
cortes, tribunales y érganos constitucionales auténomos. Las estructuras mismas de gobierno y
los procedimientos aplicados por éstas, estan influidas por las politicas publicas adoptadas por
el Estado.

En la elaboracion de politicas publicas, intervienen diversos actores puiblicos, los principales
son: el gobieno como sistema de direccién y coordinacion para atender la vida en comun
(sociedad) dentro de la vida democrética; los gobiernos son instrumentos para la realizacion de
politicas plblicas. Asi como el logro principal de una empresa privada no es su organigrama,

sino sus utilidades, lo importante en el gobierno son sus resultados, mas que su estructura. La
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Administracién Publica, es el instrumento a través de la cual se obtienen los resultados que
legitimen al gobierno, es decir es el gobierno en accién, en este sentido cabe destacar que
cuando se gobierna se esta administrando y viceversa. Contextualizando, las politicas puhblicas
se ubican en el gobierno, y quien se encarga de traducir o cumplir con las politicas ptiblicas, es

la administracion publica.

Segln Roth, existen cuatro elementos centrales que permiten identificar la existencia de una
politica publica: percepcion de problemas, definicion de objetivos, un proceso e implicacion del
gobierno, de ahi que “una politica publica existe siempre y cuando instituciones estatales
asuman total o parcialmente la tarea de alcanzar objetivos estimados como deseables o
nhecesarios por medio de un proceso destinado a cambiar un estado de las cosas percibido
como problematico” (Roth, 2002: 26). Dicho proceso implica un marco de procedimientos e
influencias de diversos actores que ponen en entredicho el considerar a la politica plblica como

una decision aislada. (Parra, 2003)

Resultado de las tendencias de adelgazamiento del Estado, y de una intervencion minima por
parte de éste en multiples actividades, hoy en dia la administracién piblica no va a intervenir en
aquellas diligencias que los grupos de ciudadanos puedan hacer por si mismos. En mucho la
politica publica es la estrategia de accién colectiva que permite a una sociedad recorrer las
fronteras de lo socialmente posible, al remover progresivamente obstéculos y ataduras del

pensar y del hacer social.

El carécter piblico de las politicas tiene una connotacion mucho mas alla de su contenido
juridico. Lo publico de las politicas esta muy lejos de significar exclusividad estatal: significa,
sobre todo, el encuentro de la racionalidad estatal con la voluntad social. Hace referencia al
gobierno en y desde un contexto de pluralidad amplia; es lo publico como interseccidn.
Estamos, por tanto, en el supuesto de una alta permeabilidad de las estructuras
gubernamentales frente a la voluntad ciudadana. Lo publico es un espacio de todos, del Estado
como ente abstracto, del gobierno como redes de organizaciones (el Ejecutivo, el Congreso) y
de la sociedad como tejido organico y ciudadano. (Cabrero, 2000) Las politicas publicas son
entonces, de interés, tanto para el Estado como para toda la sociedad. El origen y desarrollo de

ellas se caracteriza por la complementariedad y transversalidad entre ambas esferas.



Si entendemos la definicion de la politica plblica respaldada por un corpus teérico o filosofia
que orienta la accién y que, al mismo tiempo, entrega sefiales para establecer alianzas,
acuerdos y caminos, es indudable que la formulacion de politicas, es resultado de un
intercambio de opiniones, rondas de dialogo, negociaciones, acuerdos y compromisos donde
participan diferentes actores y tratan de compatibilizar intereses diversos. (Podesta, 2001)

Pese a esta tendencia de considerar que en la integracion de una politica publica se presenta
una corresponsabilidad gobierno-sociedad civil, Podesta Arzubiaga expone que en el origen de
las politicas publicas existe un divorcio y/o lejania entre quienes disefian la politica, respecto a
quienes pueden ser beneficiarios. Al tenor de lo antes sefialado, se entiende que actualmente,
el origen de las politicas debe asociarse al interés de grupos parlamentarios, grupos o partidos
politicos, al ejecutivo con sus dependencias sectoriales, agrupaciones de intelectuales,
asociaciones empresariales, etc. Es decir, se origina en las presiones que actores e
instituciones con algin tipo de influencia y cuya posicién esta en el centro de la constelacién del
poder, es decir, en un principio las politicas piblicas no son asumidas por los ciudadanos como
algo propio, que los interpele y los motive a la accién ya que, generalmente, las politicas
publicas hacen caso omiso de las diferenciaciones regionales. En esta situacién, es esencial
considerar que la formulacién de una politica no puede interpelar a los ciudadanos de algun
pais de una misma manera, los problemas pueden tener, incluso, la misma dimension
cuantitativa, pero sin embargo, cualitativa, estructural e histéricamente ser muy diferentes. Si
hay una politica publica que habla a todos los ciudadanos por igual, expresara un déficit en la
propuesta del mensaje y, en consecuencia, surgiran problemas de legitimidad de los
ciudadanos respecto a esa politica. (Podesta, 2001) En este contexto cabe sefialar que algunos
teéricos como Eugenio Lahera, han desarrollado el concepto de politica publica de excelencia,

la cual debe de cumplir algunas caracteristicas particulares.

Una politica piblica de excelencia corresponde a aquellos cursos de accién y flujos de
informaci6n relacionados con un objetivo politico definido en forma democratica; los que son
desarrollados por el sector pUblico y, frecuentemente, con la participacion de la comunidad y el
sector privado. Una" politica publica de calidad incluira orientaciones o contenidos, instrumentos
o mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales, y la prevision de sus resultados.



Cuadro No, 1 Caracleristicas de una politica publica de excelencia
Fundamentacion amplia y no sélo especifica (¢ cual es la idea?, ;a dénde vamos?)
Estimacion de costos y de alternativas de financiamiento
Factores para una evaluacion de costo-beneficio social
Beneficio social marginal comparado con el de otras politicas (s qué es prioritario?)
Consistencia interna y agregada (;a qué se agrega?, o ;qué inicia?)
De apoyos y criticas probables (politicas, corporativas, académicas)
Oportunidad politica
Lugar en la secuencia de medidas pertinentes (;qué es primero?, ;qué condiciona qué?)
Claridad de objetivos
10 Funcionalidad de los instrumentos
11 _Indicadores (costo unitario, economia, eficacia, eficiencia)

CoOoO~NOObdEWN =

Fuente: CIPE (1996): Directory of Public Policy Institutes in Emerging Markets”, Washington

Cabe destacar que no toda politica de gobierno es politica plblica, pues existe un curso de
accion que implementa la administracién pulblica, que es conocida como politica
gubernamental; ésta es definida, disefiada, ejecutada y evaluada desde el gobierno. Objetivos y
medidas especificas son precisamente lo que definen las politicas gubernamentales. Una
politica gubernamental se da de arriba hacia abajo, es decir, el gobierno decide cuales son las
acciones que va a realizar o dejar de hacer para solucionar algin problema que se haya
generado en la sociedad, en esta toma de decisiones no interviene ninglin sector de la sociedad

(lédmese grupos de presion, ciudadania, empresarios, etc.).

En la hechura de una politica gubernamental intervienen generalmente los tres poderes
(ejecutivo, legislativo y judicial) teniendo preponderancia en la elaboracion los dos primeros,
ademas de que en una politica gubernamental deben de intervenir los tres ambitos de gobierno
(federal, estatal y municipal), los cuales deben trabajar coordinadamente para una
implementacion efectiva. En una politica gubermnamental debe de existir coordinacién entre las
diversas dependencias de la administracion publica que tengan entre sus funciones y/o
atribuciones solventar el problema para el cual fue disefiada la politica gubernamental.

Cuando las condiciones requeridas para desarrollar una politica ptblica o una politica
gubernamental no se cumplen, se considera que la administracién publica esta implementando
lo que se denomina acciones de gobiemo, que se encargaran de regular algunos de los
conflictos generados en el seno de la sociedad.

2.2 CONDICIONES PARA QUE EXISTAN POLITICAS PUBLICAS.
Aguilar establece que las politicas publicas deben tener una amplia participacion ciudadana, a
través de una permanente fiscalizacién del piblico sobre el quehacer gubernamental, en una
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suerte de democracia participativa gque ponga coto al estatismo ineficaz y derrochador. Es asi
que para poder considerar a una politica pliblica como tal, ésta debe de cumplir con ciertos

términos que a continuacién se mencionan. (Aguilar, 2000)

No hay politicas publicas sin participacion ciudadana, esta afirmacion la explica Rodolfo Canto
Saenz de la siguiente manera: la participacion directa de los ciudadanos en el disefio y la
implementacion de politicas publicas tiende a ser vista y presentada como el modelo que deben

seguir las sociedades abiertas, plurales y democraticas. (Canto, 2000)

No hay politicas publicas sin la corresponsabilidad entre sociedad y gobierno, pues existe una
creciente interdependencia entre la esfera publica y la privada; asi que para que existan las
politicas publicas sera la interaccion entre las diversas clases, grupos e individuos sociales
quienes determinaran la eleccion de politicas a desarrollar por parte de las instituciones

estatales.

Esta corresponsabilidad entre gobierno y sociedad debe de quedar patente en los quehaceres
correspondientes a cada sector; por un lado, la ciudadania debe ser responsable al actuar en
las instancias correspondientes al disefo, implementacion y evaluacion de las politicas
publicas, ejerciendo sus derechos y asumiendo sus obligaciones, contribuyendo a crear
condiciones para que prevalezcan relaciones de respeto y cercania con la autoridad. Por el otro
lado, el Estado a través de la Administracion Publica, debe identificar la problematica social,
conciliar los intereses divergentes de los ciudadanos o grupos interesados en la problematica,
determinar previa consulta ciudadana cuales son los cursos de accién a emprender, asi como la

ejecucion de éstos para solucionar de forma eficaz y eficiente la problematica existente.

No hay politicas pablicas si no se ajusta a la consulta, a los ciudadanos o grupos interesados.
Como se ha descrito anteriormente, si no existe una participacion ciudadana estariamos ante Ia
presencia de politicas gubernamentales, pues para que una politica publica se considere coma
tal, es necesaria la consulta de ciudadanos y grupos de presion para que intervengan en la

formulacién, implementacion y evaluacion de ella.

2.3 EL CONTEXTO DE LA POLITICA PUBLICA.
Un gobieno constituido, la institucionalidad como parte del contexto de la politica plblica,

significa la capacidad para definir reglas, procedimientos y operaciones para atender y
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solucionar con efectividad las multiples demandas de la sociedad. Las fallas en la
institucionalidad repercuten directamente en el desprestigio de la propia politica publica, y crean
un ambiente de irritacion e inconformidad que disminuye el capital palitico de los Estados, que
es la gobernabilidad. (Uvalle, 2004) Ahora bien, en la elaboracion de las politicas publicas

intervienen tanto instituciones como individuos.

Normas e instituciones, las instituciones son reglas del juego politico, que intervienen de un
modo decisivo en la estructura de incentivos que encaran los agentes; por ello determinan en
alto grado los resultados de las politicas plblicas.(Arias y Caballero, 2003) Tomando en cuenta
que las politicas publicas se encuentran dentro de un importante entramado institucional, es
pertinente contextualizarlas dentro de él, es decir en el ambito de la administracién publica, la
cual se considera como un sistema de direccién e implementacion de politicas publicas que
tienen a su cargo el destino colectivo de personas, familias y grupos; todo esto dentro de un
compromiso de desenvolverse con apego a la legalidad y constitucionalidad.(Uvalle, 2004) En
conclusién, las instituciones son las que instrumentaran y crearan la estructura necesaria para

llevar a cabo la implementacion de las politicas.

Obtencion de resultados, el objetivo de las politicas publicas consiste en lograr que las acciones
a desarrollar se orienten al logro de metas relacionadas con la seguridad de las personas y sus
bienes; el desenvolvimiento pleno de las capacidades individuales y sociales, asi como la
busqueda de horizontes cuyo objetivo ditimo es garantizar las condiciones fundamentales de
vida a favor de la calidad irrenunciable que se relaciona con el bienestar y el desarrollo material
de la sociedad civil. Es decir las politicas plblicas deben generar un impacto multiplicador en
los distintos ambitos del quehacer social y politico.

2.4 ETAPAS DE LA POLITICA PUBLICA.

Peter DeLeon y Garry D. Brewer establecen que la politica publica esta conformada por seis
fases, que son: iniciacion, estimacion, seleccion, implementacion, evaluacion y terminacion.
Esta clasificacién es solamente una de las diversas proposiciones que existen en torno a las
etapas de las politicas ptiblicas, no obstante todos los estudiosos del desarrollo de la politica
coinciden en sostener que los integrantes necesarios e interrelacionados de toda politica son: la
existencia de una determinada situacion problematica para cuya modificacion en el sentido

deseado se elige y efectlia un determinado curso de accién que produce ciertos resultados méas
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o menos diferentes de los deseados y, en consecuencia, obliga a revisar el curso de accion
elegido.(Aguilar, 2000)

Como ya se planteo con anterioridad, la aplicacion de una politica ptiblica responde a las
necesidades de un grupo o de una serie de grupos de la sociedad; estos grupos trataran de
ejercer presion sobre el gobierno con la finalidad de que sus demandas sean escuchadas, y
consientes de que la capacidad de respuesta del gobierno no es lo suficientemente amplia bara
responder a todas las demandas, estas agrupaciones intentaran por todos los medios posibles
que sus peticiones entren en la agenda publica. Al respecto, a continuacién trataremos de
responder a los siguientes cuestionamientos ;qué es la agenda publica y cual es su

importancia en las distintas fases de la politica ptiblica?

2.41 EL ESTABLECIMIENTO DE LA AGENDA DE GOBIERNO.

No todas las demandas que produce la sociedad logran penetrar en el régimen politico, ni
mucho menos pasan a ser pollticas publicas, pues existen innumerables problemas,
provenientes de muchos puntos del Estado, con situaciones y causas heterogéneas, que
afectan a un mayor o menor nimero de personas y fluyen cotidianamente hacia el gobierno en
busca de atencion y solucién. Algunos problemas son de interés general, otros son de interés
particular, otros tantos son respaldados por organizaciones poderosas y argumentos
culturalmente significativos; otros cuentan con voces dispersas e introducen argumentos
alternativos a los cominmente usados. (Aguilar, 2000)

Los individuos y sus organizaciones buscan transformar sus intereses Y necesidades
particulares en asuntos generales de interés y utilidad para todo el conjunto del Estado. Existe
entonces una agenda de las ciudadanos, que puede preceder y determinar la agenda de
gobierno o inducir las preocupaciones y prioridades gubernamentales: la agenda de los
ciudadanos puede empatar con la del gobierno o diferir de ella en mayor o menor grado, las
coincidencias o desavenencias entre ambas agendas son propias de la dinamica de las

relaciones entre la sociedad y el Estado.

Es necesario tomar en cuenta que no todas las cuestiones se vuelven publicas ni todas las
cuestiones publicas se vuelven cuestiones que deben ser objeto de la accién gubernamental, es
decir parte de la “agenda de gobierno”; para formar parte de dicha agenda se requiere que se

presenten ciertas circunstancias, motivos, momentos, razones, que la cuestiéon en turno sea
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problematica ahora o potencialmente, dichas condiciones originan que se plantee la necesidad

de actuar sobre ella. De crear una politica frente a ella.

La manera cémo se elabora la agenda de gobierno, reviste fundamental importancia politica y
administrativa; politicamente, expresa la vitalidad o el abandono de la vida publica en un
sistema dado; administrativamente la formulacion de la agenda es la mas importante de las
decisiones de un gobierno en lo que concierne a la eleccion de sus asuntos y prioridades pues

es este el momento en que el gobierno decide si actuara o no sobre un determinado asunto.

Por formacion de la agenda se entiende el proceso a través del cual problemas y cuestiones
llegan a llamar la atencion seria y activa del gobierno como asuntos posibles de politica ptiblica.
La agenda de gobierno esta integrada por las demandas que los formuladores de las politicas
han escogido respecto de las cuales se sienten obligados a actuar. Se puede llamar
propiamente formacion de la agenda al proceso mediante el cual las demandas de varios
grupos de la poblacion se transforman en asuntos que compiten por alcanzar la atencién seria

de las autoridades ptblicas.

La formacion de agenda de gobierno, deja ver quiénes son los que efectivamente definen y
justifican los problemas pliblicos, cudles grupos y organizaciones tienen efectivamente la fuerza
de transubstanciar cuestiones sociales en publicas y en prioridades de gobiemno, es decir, cual

es la estructura de poder que domina efectivamente la hechura de una politica.

Aqui cabe preguntarnos, ¢por qué cierto tipo de demandas son los que logran penetrar al
régimen politico y se convierten en politicas publicas, por qué unas entran a la agenda y otras
no? La respuesta no es sencilla y no esta todavia clara, pero en su mayoria los expertos en la
materia han coincidido en que se debe a la idea de distribucién del poder en la sociedad:
ademas existen estudios empiricos que tratan de agregar otros elementos como las crisis o
amenazas, cuestiones que tengan componentes emotivos, de interés humano, si afectan a un
amplio ndmero de personas, si tienen que ver con el poder y fa legitimidad en la sociedad. En
fin, las agendas politicas son mas el resultado de la movilizacién de demandas y presiones que
de un proceso racional de evaluacién de necesidades, valores y objetivos. (Caminal, 1996)

Luego entonces, por agenda de gobierno suele entenderse el conjunto de problemas,

demandas, cuestiones, asuntos, que los gobernantes han seleccionado y ordenado como
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objetos de su accion y, mas propiamente, como objetos sobre los que han decidido que deben

actuar o han considerado que tienen que actuar.

En conclusion la agenda de gobierno es aquel conjunto de necesidades y demandas
(problemas) que no pudiendo ser solventados en la esfera de lo privado llegan a la esfera
gubernamental. Considerando que el gobierno no tiene la capacidad de absorber todos los
problemas (solo los atiende si tiene tiempo, si cuenta con los recursos, si son prioritarios), la
agenda de gobierno se conforma de acuerdo con las disponibilidades del gobierno y de ia
presion ejercida por los diversos grupos sociales. Una vez que ha quedado establecida la
agenda de gobierno, la administracion publica esta en condiciones de iniciar el proceso de una
politica publica para solucionar los problemas que se hayan detectado como prioritarios. Como
hemos mencionado anteriormente una politica publica se encuentra dividida en distintas fases,

las cuales describiremos brevemente a continuacion.

2.4.2 INICIACION

Los problemas de la politica son construcciones sociales que plasman ciertas concepciones
particulares de la realidad. Dado que los problemas se pueden explicar de muchas maneras un
punto medular de la fase de iniciacion de las politicas plblicas sera como se definiran, pues el
planteamiento del problema no tiene Unicamente la funcion de estructurar y encuadrar la
elecciones posteriores de la politica, también sirven para firmar una concepcion particular de la
realidad. (Aguilar, 2000)

La definicion del problema se realiza de acuerdo al nimero, la fuerza e intensidad de los
demandantes y los participantes en la toma de decisiones, de acuerdo con la complejidad y
conflictualidad de la cuestion, de acuerdo con la informacién, conocimiento, tecnologia y tiempo
que disponen; ademas en base a lo anterior se establecen los objetivos a lograr al enfrentar una
situacién problematica, se disefnan los instrumentos y programas de aborde, se identifican sus

operadores, comunicadores y aliados.

El establecimiento de objetivos amplios a menudo estimula y guia las contribuciones que otros
pueden y deben hacer para que la politica piblica consiga su propésito. Si la misién establecida
expresa un valor o un propésito que la comunidad defiende, entonces la comunidad se sentira
inclinada a apoyar al gobierno en el disefio e implementacion de la politica. Para que los

propdsitos atraigan el apoyo y el esfuerzo de otros, deben parecer firmes y solidos. Para



conseguirlo, los objetivos deben estar enraizados en la realidad politica y administrativa de una

determinada situacion. (Podesta, 2001)

Una vez que se ha considerado el contexto en el que se desarrollarad la politica publica, es
importante plantear un disefio innovador de opciones. Por disefio innovador de opciones, nos
referimos a “opciones de politica”, o “cursos de accién” alternativos, o las diferentes
“estrategias de intervencion para solucionar o mitigar el problema”. En esta etapa es necesario
que los actores gue participan en la elaboracion de la politica plblica tengan una vision muy
comprehensiva, muy general; con la intencién de que se realice una lista de todas las

alternativas que podrian resolver la cuestion que se esta tratando.

Para disefiar opciones que sean innovadoras es necesario que se discutan las diversas
alternativas que tengan en mente los actores participantes, pues es probable que una de ellas
sea una alternativa renovadora. Cabe destacar que una opcidn es no emprender ninguna
accion, dejar que las tendencias continden su curso. Sin embargo, en muchos casos, la opcién
de “dejar que las tendencias actuales contintien no es una opcién factible y por lo tanto debe
desecharse”. (Bardach, 1998: 34)

2.4.3 ESTIMACION
En la fase de estimacion de la politica publica es conveniente considerar ios siguientes

elementos:

Realizar una fundamentacion general, consistente en la elaboracién de un diagnostico del
problema que se piensa atacar, con la finalidad de tener conocimientos previos para la
elaboracion de la politica. Es decir conocer el contexto en que se va a aplicar la politica. La
fundamentacion general de la politica pablica debe estar respaldada en informacién cuantitativa
y cualitativa adecuada, que debe provenir de las mas diversas fuentes. Los participantes en la
elaboracién de una politica publica tienen la necesidad de contar con informacion histérica
respecto a intentos previos o similares que se hayan ejecutado; ademas, de disponer de
informacion sobre los indicadores macroecondmicos y sociales que contextualizan la politica y
que pueden alterar su desempefio 0 desviarla de sus objetivos, por ultimo, se debe tener la
suficiente informacién de la poblacion objetivo que se pretende alcanzar (por sexo, edad, nivel
educacional, ingreso econémico, sector residencial, acceso a beneficios sociales, etc.). Esta

informacion debe respaldar adecuadamente la definicion del problema o el motivo de la politica.
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Posteriormente debe establecerse una estimacion de costos y propuestas de financiamiento,
con la idea de conocer cuanto va a costar la politica; en la estimacion de costos se identifican
los recursos financieros y su disponibilidad y de donde se van a obtener éstos para
implementarla. También hay que considerar los recursos tanto tecnolégicos como
administrativos, de organizacion operativa, gasto, etc. que pueden ser de utilidad para la
planeacion y consecuente implementacién de nuestra politica. Esto nos ayuda para saber que

tan viable es o no el proyecto.

Las restricciones de una decisién van mas alla de la escasez de recursos publicos, incluyen
también limitaciones constitucionales y reglamentarias, condicionamientos politicos

provenientes de adversas correlaciones de fuerza o reticencias e inercias administrativas.

Un analisis competente de factibilidad busca identificar las restricciones presentes y virtuales,
distinguirlas de los obstaculos ficticios, evaluar su importancia para las diferentes estrategias de
implementacion y estimar los costos y beneficios que se seguirian de removerlas, sin olvidar

que las restricciones no son magnitudes absolutas e inmutables.

Después de establecer la estimacién de costos, se procede a elaborar los rudimentos de
evaluacién de costos y beneficios, en donde interviene el concepto de equidad, agui se
establece que los costos de la implementacion de la politica deben de ser igual para todos los

beneficiarios; esto permitird conocer a quien beneficiara y cual sera el impacto de la politica.

En ausencia de un calculo cierto de las consecuencias que desataran las decisiones, lo
realmente racional para un gobiemo es corregir limitada y sucesivamente sus pasadas
decisiones incorrectas, asi como fortalecer y generalizar sus pasos exitosos. El mecanismo
autocorrectivo de las democracias pluralistas y competitivas se plasma en este estilo gradual e
incansable de reelaborar las politicas. El incrementalismo es, en el fondo, una estrategia de
aprendizaje colectivo en la solucion de los problemas publicos. (Lindblom, 1991)

Por Gltimo en esta fase se establece el anteproyecto de la politica publica, con sus objetivos,
participantes en la implementacién, ademas de los recursos necesarios para ponerla a
funcionar, se plantea cual sera la poblacion objetivo, las acciones a seguir para solucionarie los

problemas a esa poblacion objetivo, asi como el impacto que tendra la politica publica.
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Finalmente se establecen los criterios, indicadores e indices con los que se evaluara la eficacia,
eficiencia y efectividad de la politica pablica.

2.4.4 SELECCION.

La fase de seleccidn, como parte integral de lo que podriamos llamar formulacién de politicas
publicas, es un proceso interactivo que permite ejercer efectivamente la democracia
participativa y protagénica y la contraloria social a través del seguimiento de los indicadores de
desempefio de los programas y proyectos que de ella se derivan.

Hay dos elementos que son relevantes en la seleccién de una politica publica. Por una parte,
para que exista identificacion del ciudadano con la politica, ésta tiene que estar ubicada en una
perspectiva de resolucion o satisfaccién de problemas que afectan a toda la poblacién, es decir,
los beneficiarios deben visualizar en esa politica un esfuerzo serio por acercar los ambitos del
Estado y de la sociedad civil.

En seguida, en la formulacién de politicas debe existir una fase asociada 3 ia difusion, cuyo
objetivo sea vincular al Estado con los ciudadanos en una dimensién no sélo racional, sino
también afectiva. En consecuencia, solo si se genera un programa de difusién orientado a las
personas, que reconozca sus necesidades, habitos, identidades, simbolos y significados
propios, asi como su entorno y que aluda a sus capacidades y falencias, podremos hablar que
una politica se legitima en la poblacién, y es asumida y encarnada por los ciudadanos.
(Podesta, 2001)

En la fase de seleccion, se identifican los programas, proyectos o acciones gue directa o
indirectamente forman parte de la politica; y los recursos humanos involucrados en el trabajo de
terreno; el proceso de seleccion nos permite ademas no perdernos en un bagaje inmenso de
informacion y posibles soluciones. Es en la fase de seleccion en donde se establecen la mision,
fuentes de apoyo y la forma en que se lograra cumplir el cometido de Ia politica ptblica. Esto se

puede observar nitidamente en el esquema niimero 2.



Esquema Nimero 2. Triangulo Estratégico.
" MISION: AQUI SE DEFINEN EL O LOS OBIETIVOS DE LA POLITICA PUBLICA.

FUENTES DE APOYO: SON AQUELLOS INDIVIDUOS O GRUPOS QUE APOYAN EL OBJETIVO DE LA
POLITICA PUBLICA, ESTE APOYO ES EL QUE DA LA LEGITIMIDAD A LA MISION.
> .COMO SE GESTIONARA? : ES COMO SE LOGRARCUMPLIR LA MISION, SON LAS
HERRAMIENTAS O INSTRUMENTOS QUE SE UTILIZARAN PARA LOGRAR LOS OBJETIVOS DE LA POLITICA PUBLICA.
FUENTE: Elaboracién propia, retomado de los apuntes de Politicas Publicas, materia impartida en el Octavo
semestre de la Licenciatura en Ciencias Politicas y Administracion Publica en la FCP y AP de la UAEM.

Para desarrollar la politica publica seleccionada, se deben alinear de manera coherente los
elementos descritos en el esquema, satisfaciendo tres pruebas. Primero, la politica pGblica
debe ser valiosa en términos sustantivos, es decir, que la politica publica genere valor a un
coste bajo en términos monetarios y de autoridad; en segundo lugar, la politica pdblica debe ser
legitima y politicamente sostenible. Es decir debe de ser capaz de atraer continuamente tanto
autoridad, como dinero del entorno politico autorizador: y en tercer lugar debe ser operativa y
administrativamente viable, es decir, que las actividades autorizadas pueden realizarse a través
de la organizacién existente con la ayuda de otras que pueden ser inducidas a contribuir al

objetivo.

Considerando que la solucién de los problemas puede tener diversas caras, diversas formas de
solucién y no solo una, es opoertuno considerar la mayor parte de las opciones y al analizarlas
objetivamente descartar e ir seleccionando las mas viables. En general podriamos definir a la
seleccién como una fase en la cual, en base a un analisis de viabilidad y factibilidad de las
diversas opciones de politica plblica se escoge a la que cumple con el perfil apropiado para
afrontar la problematica que se pretende solucionar.

2.4.5 IMPLEMENTACION.

No es facil poner en marcha una politica publica ya que conllieva una metodologia que puede
ser flexible o estricta segtin la situacién que esté dada. La creacion de una politica ptiblica y su
consecuente implementacion es siempre para corregir una falla de la administracion publica y
tomar la decision gubernamental para satisfacer una demanda social,

Para la Organizacion de Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAQ), la
implementacién de las politicas es una tarea exigente y por tal razén merece cuidadosa
atencion y enfoques sistematicos. La capacidad de implementacion es frecuentemente un
recurso escaso en el sector pdblico. Sin una implementacién adecuada, atin las politicas mejor
disefiadas carecen de valor.



En la etapa de implementacién se considera, tal y como lo sugiere la técnica de la planeacién,
el desarrollo de normas, procedimientos y lineamientos para poner en practica las decisiones,
esto permite reducir la incertidumbre que prevalece al ejecutar las decisiones sin un plan previo
de implementacion. En sistemas de democracia plural, esta fase se caracteriza por incorporar
una red diversificada de agencias ejecutoras, diversas en la medida que corresponden a
diferentes niveles de gobierno y en la medida en que incluyen muy frecuentemente agencias no

gubernamentales. (Cabrero, 2000)

Para la FAO el gobierno federal, implementa las politicas publicas a través de cinco formas:
nueva legislacion, decisiones y decretos administrativos, proyectos de inversién (gastos en
cuenta de capital), programas (gastos en cuenta corriente) y ejecucién voluntaria a cargo del
sector privado y la sociedad civil. La implementacion es una tarea compleja que requiere
conviceidn, consenso y coordinacion. Los planes operativos y el monitoreo son componentes

esenciales para el éxito de la implementacion.

La implementacion de un politica plblica es realmente laboriosa, sin embargo, lo mas dificil es
lograr que la gente quiera participar en el proyecto, para ello hay gue explicarles primero lo que
es una politica publica, de qué manera participarian, cudles serian sus beneficios, y
dependiendo el tipo de politica que se implemente, cual seria el porcentaje de éxito o fracaso,
pero lo mas importante y dificil de lograr es que la gente tenga confianza en el gobierno y para

lograr eso, el gobierno tiene que trabajar mucho. (Podesta, 2001}

Uno de los problemas que enfrenta la implementacién de una politica publica es que en algunos
casos, ciertos marcos institucionales no facilitan el intercambio politico ya que no reducen los
costos de transaccion y producen politicas ptiblicas de poca calidad con altos costos en rigidez
e inestabilidad. En concreto, si el entorno institucional no favorece el acuerdo y el cumplimiento
de intercambios intertemporales politicos eficientes, cabe esperar que las politicas publicas se
caractericen por la bisqueda de beneficios de corto plazo, por reglas, procedimientos y
estructuras inflexibles, por la inviabilidad de reformas politicas deseables y subinversién en
capacidades (Arias y Caballero, 2003)

Para Cabrero en cambio, el problema fundamental de la implementacién de politicas es la

coordinacién, el direccionamiento de la politica. Evidentemente, dada la diversidad de agencias
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- algunas fuera de la esfera gubernamental - las desviaciones en la orientacion de las politicas

pueden darse con facilidad. (Cabrero, 2000)

24.6 EVALUACION.

Los resultados de la accién gubernamental son producto de las capacidades administrativas
que el Estado desarrolla para favorecer las ventajas compartidas a que tienen derecho las
personas civiles y los grupos ciudadanos. Toda accidn gubernamental tiene impacto positivo o
negativo en la sociedad, dado que es inevitable el reacomodo de las posiciones sociales,
econdmicas y politicas que se derivan con la aplicacion de politicas publicas. Y el Gnico modo
de conocer y destacar el impacto de los resultados finales de una politica publica, es la

evaluacion.

Si las politicas publicas son herramientas creadas para atender y resolver problemas, asi como
conseguir resultados efectivos en favor del bien comin, no hay duda que las tareas de
evaluacion son fundamentales para contrastar intenciones definidas con resultados obtenidos.
(Uvalle, 2004) En consecuencia la evaluacion es una tarea que orienta y esclarece con base en
informacion viva y confiable, el desempefio de una politica plblica. La informacién que se
genera con la evaluacion es relevante para puntualizar aciertos, conocer errores, destacar
deficiencias e identificar fallas de operacion. La evaluacion es un ejercicio que se orienta a

reconocer capacidades acreditadas, o bien, a localizar los errores y fallas que deben eliminarse.

La evaluacién no concluye al ubicar la relacion de los insumos con los productos que es propia
de los esquemas administrativistas tradicionales, sino que su eficacia depende de la valoracién
que se realiza sobre la calidad operativa de las politicas publicas. El nicleo para la evaluacion
de las politicas publicas es la relacion entre los valores y los hechos, porque son los elementos
fundamentales que dan la legitimidad que las acredita como instrumento gubernamental

necesario, (til e imprescindible para la vida productiva de la sociedad.

En esta perspectiva, los valores son los distintos compromisos que la politica publica generd
entre sus posibles beneficiarios, es decir las politicas publicas generan un compromiso de la
autoridad ante la colectividad organizada. Los hechos son los resultados finales que un
gobierno consigue a través de una politica publica, y que se traducen de manera inevitable en
mayor o menor calidad de vida, en avances modestos o en logros significativos; en la

disminucion efectiva de la exclusion social o en el aumento de la misma, etc.
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Cuando los hechos estan distantes de los valores ofrecidos (es decir los compromisos de la
politica publica) se esta posiblemente ante alguno de los siguientes escenarios: exceso de
oferta de gobierno y una baja capacidad instalada para cumplir; la falta de pericia ante
contingencias que modifican drasticamente los objetivos iniciales; los errores de disefio e
implementacion en las politicas publicas; la injustificada pretension de que el gobiemo haga
todo, sin considerar los esfuerzos e iniciativas de la sociedad civil y/o la omisién de que los

recursos del gobierno son escasos.

La evaluacion de las politicas publicas no debe considerarse un ejercicio reservado
exclusivamente para los expertos de la administracion publica, pues cabe destacar que aunque
la evaluacién gubernamental es importante, no deja de ser una valoracién de casa, es decir, de
especialistas que asumen la postura de juez y parte. Se pierde asi la objetividad e imparcialidad
que corresponde a los gobiernos responsables. Asi pues como complemento de la evaluacion
gubemamental, se encuentra la evaluacion publica, procedimiento en el que se valora la
eficacia de las politicas, la consistencia de las instituciones administrativas, la reformulacion de
las politicas, la decision sobre continuar o terminar la vigencia de los programas y la
visualizacion de como es factible introducir un sistema de mejoramiento para que la politica

tenga mayores rendimientos y elementos mas consistentes de respuesta.

Ademas de esta separacion entre evaluacién gubernamental y evaluacion publica, existe una
clasificacion mas de la valoracion de las politicas plblicas, esta es evaluacién ex-ant y ex- post.
La primera se refiere al universo que retine de manera efectiva, los medios, condiciones,
responsables tiempos que se tienen para dar inicio a las tareas que hacen factible la valoracién
de los hechos y situaciones en el futuro. La segunda se relaciona con la valoracién de Ia
calidad, eficacia, eficiencia y efectividad de la politica piblica. Esta evaluacién es
postdecisional, es decir se refiere al impacto de las politicas publicas en el publico ciudadano,

que resulta o no favorecido con ellas.

Al igual que en las fase de formulacion o disefio de la politica publica, en la evaluacién, la
corresponsabilidad entre gobierno y sociedad civil cobra mayor importancia, pues en esta fase,
quién evalla y qué se evaluara son aspectos esenciales para destacar. El grado de

corresponsabilidad entre sociedad y gobierno es mayor en la fase de evaluacion, pues es



precisamente en esta etapa que los ciudadanos tienen la oportunidad de intervenir directamente

en la valoracién de las politicas y programas de los cuales son los beneficiarios directos.

La mejor manera de evaluar una politica publica es indagando varias cosas: primero, si se
generd acercamiento entre Estado y sociedad civil, y habria que preguntarse:

1. ¢Qué tanto es el acercamiento entre los niveles de lo colectivo y lo individual?;
2. ¢Enqué orden de cosas se expresa ese acercamiento?;

3. Si el Estado logro los objetivos que se habia fijado respecto a los ciudadanos, es decir, si el
proceso de toma de decisiones, las prioridades, la asignacion de recursos financieros, las

alianzas y acuerdos, asi como la informacién traspasada se alcanzo;

4. Por ultimo, también nos debe interesar si la sociedad civil reconoce que sus expectativas,

demandas y problemas han sido resueltos o estan en vias de resolverse. (Podesta, 2001)

Entonces podriamos considerar la evaluacion como un ejercicio técnico, institucional, publico y
politico que reclama el trabajo de deliberacion y argumentacién para construir los acuerdos que
definan tanto la agenda de criterios, como los objetivos, procedimientos, tiempos y productos
esperados. La evaluacion debe entenderse como un conjunto articulado de decisiones y
acciones que tienen como objetivo descubrir, categorizar y argumentar los aciertos o los errores
cometidos en el disefio e implementacidon de una politica pablica, destacando su impacto

(positivo o negative), producido en la estructura basica de la sociedad.

La importancia fundamental de la evaluacién de las politicas publicas radica en la posibilidad de
aprender de las experiencias institucionales generadas, considerando su contexto espacial ¥
temporal. La evaluacion conjugada con una combinacion de conocimiento, pericias, estilos y
trabajo cooperativo, cuya premisa es el método del ensayo y error, posibilitan la comrecsién y
mejoramiento de los programas publicos, con una intervencion conjugada de autoridades y
grupos ciudadanos. (Uvalle, 2004)

2.4.7 TERMINACION.
Una vez que se ha implementado y evaluado la politica publica, se estd ante la fase de

terminacién de la misma; el proceso de evaluacion ha mostrado ya los errores y aciertos del
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disefio y la puesta en marcha de la politica publica, con lo que se conoce ya el impacto
generado en la poblacién objetivo, y se ha definido si el programa aplicado es eficiente o no.
Ante esta perspectiva, en la fase de terminacion se realiza un nuevo diagnostico, con la idea de
conocer cudles serian los costos, beneficios o inconvenientes que se generarian con la

conclusion de la politica publica, o al menos con la reduccion de las actividades.

En la fase de terminacion de la politica plblica se plantea la factibilidad de modificarla, al
respecto, la modificacion de la decision tomada es una posibilidad que no debe descartarse. Es
mejor retractarse a tiempo, que persistir en una idea equivocada solo para evitar la critica que

pudiese darse o reconocer un error. (Martinez, 1998)

En esta fase la importancia de los ciudadanos es fundamental, pues si lo que ellos demandan
es lo que la politica plblica genera, el gobierno pueden estar tranquilo. Si, por el contrario,
existen importantes desajustes entre lo que los ciudadanos desean y lo que las politicas
publicas proveen, entonces la administracion pthlica debe realinear a la politica publica en sus

objetivos y reorientarla en su disefio e implementacion.

Los realineamientos de una politica no son algo extrafio, ya que una politica no es una decisién
inédita, forma parte de una historia de decisiones, de la que se conocen los logros y fracasos de
sus operaciones e intentos. “una politica no es algo que acontece de una vez por todas. Es algo
que se rehace sin cesar. Elaborar una politica es un proceso de aproximaciones sucesivas
hacia algunos objetivos deseados que van también cambiando a la luz de nuevas
consideraciones”. Cualquier politica a decidir en un momento dado tiene precedentes
cognoscitivos, memorias y experiencias. Cuenta con un conocimiento que le permite saber

cuales acciones produjeron cuales consecuencias en cuales circunstancias. (Lindblom, 1991)

Es bien