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EN EL PROGRAMA DE REPATRIACION VOLUNTARIA
AL INTERIOR ANTE EL PROBLEMA DE LA MIGRACION ILEGAL
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INTRODUCCION

El fendmeno migratorio y las movilizaciones humanas siempre han
existido en todo el mundo; el caso de las migraciones desde paises
latinoamericanos, particularmente México, hacia Estados Unidos no
es la excepcion. En general, estos flujos migratorios han tenido una
trayectoria continua ascendente desde 1850; sin embargo, en las 1l-
timas décadas del siglo xx el nimero de migrantes mexicanos se vio
duplicado década tras década, pasando de un estimado de 800 mil
personas en 1970 a 2.2 millones en 1980, 4.4 en 1990, 8.1 en 2000
y 11.9 millones en 2010. Este ritmo de crecimiento en la migracion
Meéxico-Estados Unidos ha cobrado gran relevancia tanto para los go-
biernos como para las sociedades de ambos paises, abordandose en
distintos momentos, desde diversas perspectivas y énfasis, pero resul-
tando en la definicion del fendmeno como problema publico.
Siguiendo la l6gica de John W. Kingdon (2003), es posible identi-
ficar algunos captadores de atencion sobre este asunto. En referencia
a Estados Unidos, se distinguen tres componentes principales: 1) cabe
referir que para el pais en cuestion, la inmigracion de extranjeros no
constituye exactamente un problema, sino en particular aquella cali-
ficada de ilegal y cuya composicion se estima mayoritariamente de
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origen mexicano. Segun el Consejo Nacional de Poblacién (coNaPo)
(2012), durante la década de los noventa se registré un incremento
neto estimado de 2.8 millones de mexicanos indocumentados en el
pais vecino, mientras que para el afio 2000 la cifra se elevo a 4.6 mi-
llones, alcanzando un maximo de 7 millones en 2007 y observandose
una gradual disminucién a 6.5 millones en 2010. Este crecimiento
sostenido de migrantes indocumentados revel6 a Estados Unidos la
permeabilidad de su frontera sur y, por ende, la vulnerabilidad de la
seguridad fronteriza. 2) En relacién con este ultimo aspecto, y sin
negar el eventual surgimiento de “reales” situaciones de alarma, Ac-
kleson (2005), Purcell y Nevins (2005) encuentran que a partir de
1970, pero en mayor grado durante la década de los noventa y poste-
riormente al 9/11, las practicas discursivas de las élites estatales han
infundido la imagen de la migracion como riesgo, tanto para la segu-
ridad nacional como para la social.

Estos discursos tendientes a promover la necesidad de controlar la
frontera presentan una dicotomia de “caos, riesgo y pobreza” versus
“orden y seguridad”, que a su vez arraigan la idea de la diferencia y
la separacion identitarias —con sus respectivas practicas sociales—,
colocando en oposicion lo “nacional” (nosotros) a lo “extranjero”
(ellos), “americanos” y “mexicanos”, pero especialmente hacen dis-
tincion entre “ciudadanos” e “ilegales”. De esta manera, abundan
Purcell y Nevins (2005), la cultivacién y gran aceptacion social del
discurso colocan a la frontera con México y a la inmigracién como
una ofensiva a la seguridad etnocultural, socioeconémica y biofisica,
y asi el Estado obtiene la legitimacion politica para reforzar las me-
didas y operativos fronterizos y para la obtencién de mayores presu-
puestos dirigidos a la contratacion de més personal, la adquisicién de
tecnologia de vanguardia, la extension del muro divisorio y la edifi-
cacion de mas instalaciones en puertos de entrada. 3) Por tltimo, se
observa que a pesar de la implementacion de politicas —como la Ley
de Control y Reforma de la Inmigracién (cuyas siglas en inglés son
IRcA) en 1986, la Ley de Reforma de la Inmigracién Ilegal y la Res-
ponsabilidad del Migrante (sus siglas en inglés son nmrira) de 1996,
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operativos como Hold the Line en el Paso-Ciudad Juarez en 1993,
Gatekeeper en Tijuana-San Diego en 1994, Safeguard en la frontera
Arizona-Nogales en 1995, Operacion Rio Grande en el sureste de
Texas, entre otras acciones que militarizaron la frontera—, el amplio
aumento en el nimero de mexicanos indocumentados a partir de los
noventa ponen en duda la eficacia de estos mecanismos para contener
la entrada ilegal de personas.

En el caso de México, Dresser y Wilson sefialan que posterior-
mente al Programa Bracero (1942-1964), “el Estado Mexicano rea-
liz6 pocos esfuerzos por proteger los intereses de sus connacionales
en el exterior o por mantener contacto con ellos. Por muchos afios,
la politica mexicana hacia sus migrantes consistié en no tener una
politica” (2006, 15). Pese a esto, tres factores condujeron a recupe-
rar la atencion hacia la poblacién migrante: 1) El incremento en la
magnitud e intensidad de la migracion legal e ilegal —ya ilustrado
previamente—, asi como la expansion a escala nacional de los movi-
mientos migratorios hacia Estados Unidos, antes caracterizados por
tener origen en las entidades del centro y occidente del pais. 2) Asi-
mismo, buena parte del interés volcado hacia los migrantes se debi6 a
la gran contribucion de las remesas de los trabajadores en el exterior
a la economia nacional. Un informe de conapo sostiene lo siguiente:

De acuerdo con un informe divulgado por el Fondo Multilateral
de Inversiones (FOMIN), organismo dependiente del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID), en 2010 México se ubicé como principal
receptor de remesas en América Latina y el Caribe, con 21 271 mi-
llones de délares, una cifra ligeramente superior a los 21 132 millo-
nes de dolares de 2009. Segun datos del Banco de México, las re-
mesas constituyen uno de los principales rubros en el renglon de las
transferencias corrientes de la balanza de pagos y fungen como una
inyeccion de recursos a la economia nacional. Actualmente repre-
sentan 2.1 por ciento del piB nacional. Su monto supera los ingresos
provenientes del turismo e inversion extranjera directa y desde 2008
ocupan el segundo lugar como fuente de divisas en el pais, después
de los ingresos generados por las exportaciones de petroleo (Conse-

177



MODELOS PARA EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

jo Nacional de Poblacién 2012, 22). Por otro lado, la autorizaciéon
del voto de los mexicanos en el exterior es considerado, desde las
elecciones presidenciales de 2006, parte importante para incidir en el
resultado electoral. 3) La generacion de criticas a la incapacidad del
gobierno mexicano para asumir una postura definida en torno al tema
migratorio, ante la difusiéon mediética de las comunes violaciones de
derechos humanos de los migrantes y del incremento de los casos de
muertes en el intento por migrar hacia Estados Unidos (de 241 en
1999 a un total de 472 muertes en 2005, la mayoria acontecidas en el
estado de Arizona).

De esta manera, el problema de la migracién ilegal, al incorpo-
rarse a la discusion binacional, es visto desde Opticas distintas por
México y Estados Unidos, generandose una categorizacion disimil
del asunto y, en consecuencia, respecto a las potenciales alternativas
de solucion. Estas diferencias de perspectiva son expuestas en un re-
porte al Senado estadounidense, elaborado por la Oficina General de
Rendicion de Cuentas (cuyas siglas en inglés son Gao):

En el momento en que Estados Unidos y México deciden trabajar
conjuntamente en ciertos problemas fronterizos, aparecen diferencias
de énfasis: Estados Unidos quiere reducir el nivel de migraciéon no
autorizada, en tanto que México desea proteger a sus connacionales.
La actual politica estadounidense consiste en la deportacion inmedia-
ta de los migrantes ilegales que son aprehendidos, a menos de que
tengan una buena razon para solicitar asilo o hayan cometido algin
crimen. El enfoque de México destaca las acciones que Estados Uni-
dos debe tomar, particularmente una mejor proteccion de los derechos
humanos de los migrantes, asi como evitar cambios abruptos en la po-
litica migratoria (United States General Accounting Office-National
Security and International Affairs Division 1999, 28).

En este contexto, el modelo de construcciones sociales, de Ingram,
Schneider y DeLeon (2007), ilustra las concepciones bajo las cuales
los migrantes son considerados como un farget group para una politi-
ca publica. Este marco de analisis utiliza una matriz que dimensiona
en el eje vertical el alto o bajo grado de poder politico del grupo,
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mientras que el eje horizontal lo clasifica como digno de ser favore-
cido o perjudicado en el disefio e implementacion de una politica. En
términos del problema migratorio esto significa que mientras que para
México los migrantes son considerados como una poblacién vulnera-
ble, para Estados Unidos este grupo constituye una tentativa criminal
asociada al narcotrafico y al terrorismo. El resultado comparativo de
las construcciones sociales desde la perspectiva de ambos paises se
muestra en la figura 1.

Figura 1. Construccidn social de los migrantes
por México y Estados Unidos

Migrantes como . - . .
target group Construccion positiva Construccion negativa
Alto grado de poder Aventajados Contendientes
politico
Bajo grado de poder Dependientes Desviados
politico (vulnerables) (criminales)

Fuente: elaboracion propia con base en modelo de construccion social de Ingram,
Schneider y DeLeon 2007.

De lo anterior se resumen los enfoques de las medidas guberna-
mentales —y en algunos casos ciudadanas— que han implementado
las partes: en Estados Unidos, las estrategias para salvaguardar sus
fronteras y la seguridad nacional; en México, los mecanismos de pro-
teccion, apoyo y asistencia a migrantes.

El presente trabajo constituye un analisis de la relacion binacio-
nal ante el problema migratorio y la implementacion del Programa
de Repatriacion Voluntaria al Interior, basado en teorias del proceso
de las politicas publicas y de forma particular conforme al enfoque
de redes de Silke Adam y Hanspeter Kriesi, quienes sostienen que
“la comunicacion regular y el intercambio frecuente de informacion
conducen al establecimiento de relaciones estables entre actores y a
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la coordinacidn de sus intereses mutuos” (2007, 129). A partir de este
enfoque se describira el contexto de interaccion entre actores publi-
cos y privados, su grado de poder, el tipo de red que integran y la rela-
cidn entre estos elementos y la posicion del Programa de Repatriacion
Voluntaria al Interior como politica ante el problema de la migracion
ilegal de mexicanos hacia los Estados Unidos de Norteamérica.

ANTECEDENTES DE TRABAJO Y ACUERDOS BINACIONALES
SOBRE EL PROBLEMA MIGRATORIO Y LA REPATRIACION DE MIGRANTES

En 1981 se cred la Comision Binacional México-Estados Unidos
como canal de cooperacion institucional de los poderes ejecutivos
sobre los principales asuntos de la agenda bilateral abordados en 14
grupos de trabajo: Politica Exterior, Migracion, Procuracion de Justi-
ciay Cooperacion Antinarcdticos, Seguridad y Cooperacion Fronteri-
za, Comercio y Asuntos Economicos, Energia, Ciencia y Tecnologia,
Educacion y Cultura, Medio Ambiente y Recursos Naturales, Asun-
tos Laborales, Salud, Vivienda y Desarrollo Urbano, Transporte y So-
ciedad para la Prosperidad. En la década de los noventa, dentro del
Grupo de Trabajo sobre Migracion y Asuntos Consulares se empezd
a abordar la problematica de los procedimientos de repatriacién de
ilegales mexicanos que eran detenidos por las instancias migratorias
de Estados Unidos. De esta forma, se acordaron ciertas medidas para
que las repatriaciones se hicieran de forma segura y ordenada, con el
fin de proteger principalmente a menores de edad, mujeres en estado
de gravidez, ancianos y personas con problemas de salud. _

En 1995, este grupo acordé criterios, procedimientos y condicio-
nes legales para implementar un Programa Piloto de Repatriacion
Voluntaria al Interior, el cual dio inicio el 4 de abril de 1996, con la
participacion del Consulado General de México en San Diego y la
Oficina del Servicio de Naturalizacion e Inmigracién en San Diego.
“Durante la existencia del programa, de 1996 a 2000, participaron un
total de 2,589 connacionales que fueron repatriados en 322 vuelos
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comerciales” (Secretaria de Relaciones Exteriores, Secretaria de Go-
bernacion, Instituto Nacional de Migracion 2005).

En 1997, durante la reunién del Grupo de Trabajo sobre Migra-
cién y Asuntos Consulares, se acuerda crear un subgrupo de trabajo
exclusivo de repatriaciones seguras y ordenadas. En dicha reunion
se establecieron los principios generales y criterios especificos para
la repatriacion, los cuales sirvieron de marco de referencia para la
elaboracion de “arreglos locales” a lo largo de la frontera, entre los
que se incluyen: lugares y horarios de repatriacion; presencia de las
autoridades migratorias mexicanas, notificacion previa a las repatria-
ciones; unidad familiar y la atencién especial a mujeres embarazadas,
discapacitados y menores (Secretaria de Relaciones Exteriores, Se-
cretaria de Gobernacion, Instituto Nacional de Migracion 2005).

Siguiendo esta linea de trabajo y aunado al despliegue unilateral
estadounidense de ciertos operativos que contravenian los acuerdos
precedentes, el 20 de febrero de 2004 se elabora un Memorandum
de Entendimiento sobre Repatriacion Segura, Ordenada, Digna y
Humana de Nacionales Mexicanos. Los actores firmantes fueron los
titulares de la Secretaria de Gobernacién (secoB) y Relaciones Exte-
riores de México (sre) y del Departamento de Seguridad Interna de
Estados Unidos (cuyas siglas en inglés son pHs). El objetivo de este
memorandum era asegurar la coordinacion y cooperacién de ambos
gobiernos y las instancias a sus cargos para que la repatriacién de
mexicanos se llevara a cabo con estricto respeto y proteccion de sus
derechos humanos.

Ademas, ya desde 2001 se trabajaba conjuntamente en el Plan de
Accion sobre Seguridad Fronteriza, a raiz de la difundida muerte de
14 migrantes mexicanos en el desierto de Arizona. Este plan incluia
medidas para el reforzamiento de la vigilancia en las fronteras, cam-
pafias de prevencion de cruces en zonas de alto riesgo y concientiza-
cién sobre los peligros que representan los traficantes de personas,
entre otros.

De esta forma, del 12 de julio al 30 de septiembre de 2004, por
acuerdo binacional, se implement6 el Programa Piloto de Repatria-
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ci6n Voluntaria al Interior (PRvi), en apego a los articulos 1° y 5° del
Memorandum ya mencionado. Este programa fue instrumentado bi-
lateralmente y el objetivo era repatriar —via aérea— a los migran-
tes ilegales mexicanos aprehendidos en el corredor Sonora-Arizona,
prevenir muertes por hipertermia y atacar en cierto grado al crimen
organizado ligado al trafico y trata de personas. En la implementacion
y operacion del prvi se definieron cinco puntos primordiales: “a) fue
concebido como un programa piloto temporal; b) estricta voluntarie-
dad; c) costos a cargo del gobierno de Estados Unidos; d) tratamien-
to diferenciado a grupos vulnerables y especiales; y e) proteccion y
respeto de los derechos de los nacionales mexicanos” (Secretaria de
Relaciones Exteriores, Secretaria de Gobernacion, Instituto Nacional
de Migracion 2005).

En junio de 2005 a través de notas diplomaticas se acord6 el inicio
del programa de repatriacion para ese verano, situacién que se ha
repetido para los meses de julio, agosto y septiembre de los afios con-
secutivos hasta 2011. Desde la version piloto de 2004 al afio anterior,

Figura 2. Numero de mexicanos repatriados
a través del prvi de 2004 a 2011

23 391

20 590
18 465
15353
14 087 13 864
10 564
8 893

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Migracion (2011) y
U.S. Immigration and Customs Enforcement (2011).
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“mas de 125 mil migrantes han regresado a sus comunidades de ori-
gen a través de este programa” (Secretaria de Relaciones Exteriores-
Secretaria de Gobernacion 2011). La figura 2 muestra la distribucién
anual del nimero de migrantes repatriados con el prvi en sus ocho
afios de operacion.

La determinacion de llevar a cabo el prvi en esta zona se toma en
vista del redireccionamiento de los flujos migratorios ilegales hacia
zonas aisladas del desierto de Arizona como efecto de los operativos
de control y restriccion emprendidos por Estados Unidos desde fina-
les de los noventa sobre los puntos de cruce tradicionales. Para “2006
y 2007, las cifras aportadas por el gobierno estadounidense de mi-
grantes indocumentados detenidos a lo largo de toda la frontera con
México pusieron de manifiesto que los cruces en esa zona representan
mas del 80 por ciento del total” (Secretaria de Relaciones Exteriores
2007).

Algunos aspectos operativos de la edicion piloto del prvi 2004 re-
quirieron de ajustes para las siguientes ediciones del programa, pero
de manera general los procesos y procedimientos cotidianos durante
el Prv1 se describen a continuacion:

1. Los migrantes ilegales aprehendidos en los sectores Yuma y Tuc-
son de la Patrulla Fronteriza son trasladados a los centros de deten-
cion de ésta en Nogales y Yuma.

2. Una vez ingresados a estas instalaciones, elementos de la Patrulla
Fronteriza elaboran registros de los detenidos, se verifica si existen
antecedentes o cargos criminales/migratorios y la unidad de la Pa-
trulla Fronteriza de Bisqueda, Trauma y Rescate (cuyas siglas en
inglés son BORSTAR) analiza el estado de salud que presentan estos
migrantes. '

3. Finalizado el anterior proceso de recepcion, los detenidos son con-
ducidos hacia otras secciones del centro de detencion, donde son
organizados en grupos: mujeres, hombres, menores no acompafia-
dos; mientras que aquellos encontrados con archivos criminales
son ubicados en un area de méaxima seguridad.
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. Durante el tiempo que pasan las personas en estas secciones —se
busca que sea el minimo posible— reciben asistencia médica en
caso necesario, tienen acceso a agua potable y servicios sanitarios
y se les proporciona alimentacién y vestido.

. Posteriormente son conducidos en grupo a un éarea concedida a
funcionarios y empleados consulares mexicanos y del Instituto
Nacional de Migracion (nami). En esta etapa, el personal consular
explica el objetivo y dinamica del prvi, se exponen todas las si-
tuaciones de riesgo a las que exponen los cruces ilegales a través
del desierto, en un intento de persuadir hacia el retorno voluntario
de los connacionales detenidos. Las personas que se niegan a ser
repatriadas conforme a las condiciones del prvi también son ins-
truidas sobre otros procedimientos de deportacién de que seran
objeto.

. Continuando en esta fase, el personal consular confirma la nacio-
nalidad mexicana de quienes consintieron su retorno voluntario,
procediendo a registrar esta decision por escrito. A la par, se les
realizan entrevistas que permiten integrar estadisticas relativas al
lugar de origen, lugar de destino, edad, sexo, ocupacion, nivel es-
colar, entre otros. Finalmente, el Nami les provee de los documen-
tos (formas) migratorias necesarias en el momento de su arribo
aéreo a la Ciudad de México.

. Cabe aclarar que en el caso de menores no acompaiiados, el per-
sonal consular debe localizar a algiin familiar directo de éstos para
que autorice la repatriacion voluntaria del menor y asienta que al-
gun amigo o conocido del grupo de los detenidos se convierta en
el encargado del menor durante el viaje de retorno.

. Finalmente, las personas que aceptaron el regreso voluntario a
México son dirigidas a areas de espera, donde agentes del Servicio
de Inmigracién y Control de Aduanas de Estados Unidos (cuyas
siglas en inglés son ICE) y su unidad de Operaciones de Reforza-
miento y Deportacion (Ero) se encargan de conducirlos via terres-
tre al aeropuerto de Tucsén para abordar el vuelo que los llevara
hasta la Cuidad de México. Diariamente, durante los programas de
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2004 a 2010, se realizan dos vuelos: uno por la mafiana y otro por
la tarde; en 2011 los vuelos se redujeron a uno diario al disminuir-
se el namero de detenidos.

9. A su arribo a la capital, los mexicanos son recibidos por personal
del Wnam1. Las personas cuyos lugares de origen se localizan en
entidades del centro y sur del pais son conducidas a las terminales
de autobuses por el Grupo Beta.

EL ENFOQUE DE REDES EN LA DESCRIPCION ESTRUCTURAL DEL PRVI

En el sentido mas general, una red puede definirse como una estructu-
ra concebida a partir de la existencia de dos elementos basicos: nodos
o0 actores —sean éstos individuales o colectivos— y los vinculos que
se establecen entre éstos —los cuales adquieren la forma de comu-
nicacion, informacion, intercambios, colaboracion, etcétera— con el
fin de coordinar y dirigir esfuerzos para alcanzar intereses comunes.
Para la descripcién especifica del prvi desde el enfoque de redes, se
identifican varios tipos de actores y, en consecuencia, distintos grados
de interrelacion y distribucién de poder en la toma de decisiones.

Tipos de actores

Formalmente, el prv1 es resultado de la participacion de actores esta-
tales; sin embargo, algunos grupos de interés, organizaciones no gu-
bernamentales, movimientos sociales y los medios de comunicacion
masiva evidenciaron publicamente la vulnerabilidad del migrante
indocumentado, adicionando una exigencia masiva para que las ins-
tancias gubernamentales prestaran la atencion necesaria y se tomaran
medidas para la salvaguarda de la vida y el respeto a los derechos
humanos de estas personas migrantes.

En lo que respecta a los actores estatales, éstos se identifican —des-
de la conformacién y consolidacion de la Comision Binacional Méxi-
co-Arizona, su grupo y subgrupo de trabajo vinculado con asuntos

185



MODELOS PARA EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

migratorios, consulares y de repatriacion— como una red binacional e
intersectorial de actores entre sSEGoB-SRE de México y DHs de Estados
Unidos. Estas dependencias de ambas administraciones publicas fe-
derales conformaron el Grupo de Trabajo Técnico sobre Repatriacio-
nes y se llevd a cabo el disefio del prvi. En el plano operativo, la parti-
cipacion del pHs se realiza a través de la Patrulla Fronteriza, su unidad
BORSTARE ICE-ERO, la SRE interviene por medio de la red de consulados
de México en Arizona (Nogales, Tucson, Phoenix, Douglas y Yuma)
y la seGoB a través del Instituto Nacional de Migracién y Grupo Beta.

No obstante, el prvi es una politica gubernamental de cooperacion
bilateral. Para que ésta fuera implementada, ciertos eventos y la in-
fluencia de otras redes sociales abrieron lo que Kingdon (2003, 166)
define como ventana de oportunidad (policy window): “oportunida-
des de accion para ciertas iniciativas”. En esta linea se encuentran su-
cesos tales como: el incremento de los casos de muerte de migrantes
indocumentados al cruzar el desierto, los asesinatos y las violaciones
de derechos humanos tanto de la Patrulla Fronteriza como de las re-
des de explotacion y trafico de personas, el surgimiento de movimien-
tos pro- y antiinmigrantes, el fortalecimiento del activismo de las oNG
en reclamo de intervencion pro defensa de los derechos humanos y
la gran difusion de todas estas situaciones por parte de los medios de
comunicacion.

Por lo anterior, la red de accion de organismos no gubernamenta-
les y movimientos sociales, haciendo uso del espacio publico, influy6
de forma indirecta en el proceso de elaboracion de esta politica hu-
manitaria al hacer evidente el descontento ciudadano ante la vulnera-
bilidad de los migrantes indocumentados. Algunos ejemplos de oNG
y movimientos sociales son: Sin Fronteras I.A.P.; Centro de Estudios
Fronterizos y de Promocion de los Derechos Humanos; Organizacion
Internacional para las Migraciones; Migracién Internacional; Inmi-
gration Advocates; Comision Nacional de Derechos Humanos; Fe-
deracidn Internacional de los Derechos Humanos; American Friends
Service Committee; Border Alliance for Human Rights; Border Ac-
tion Network; Kino Border Iniciative; Derechos Humanos Coalition;
Alianza Indigena Sin Fronteras; No More Deaths.
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Distribucion del poder entre los actores

Los gobiernos de México y Estados Unidos constituyeron la principal
red de actores conservando el monopolio en el proceso de disefio (po-
licy making) del prvi. No obstante, resulta imposible hablar de rela-
ciones de poder equitativas entre ambas naciones. Para describir este
contexto resulta util presentar algunas perspectivas tedricas y anali-
ticas que abordan las condiciones en las que se desarrolla la relacion
México-Estados Unidos y, de manera particular, el tema migratorio.

Segun David Held (1995), en la actualidad los paises luchan entre
la preservacion de su soberania y autonomia y el mejoramiento de sus
relaciones internacionales. En vista de lo anterior, puede entender-
se el escenario en que se desarrolla la politica internacional, donde,
en palabras de Morgenthau, se dice que “como toda politica, es una
lucha por el poder. Cualesquiera que sean los fines ultimos de la po-
litica internacional, el poder es siempre el fin inmediato” (citado por
Gutiérrez 1997, 211).

En este sentido, la corriente del realismo politico (Rosenau y Dur-
fee 2000; Andrade 2003) en la teoria de las relaciones internaciona-
les —tanto en su version clasica como en la estructural— distingue
el direccionamiento de la politica internacional de los Estados hacia
la conservacion del poder en el interior (soberania y autonomia) y el
dominio decisivo exterior (hegemonia). Para el andlisis que ocupa
al presente, los postulados del realismo politico resultan pertinentes
en dos aspectos principales: al enfatizar que los Estados buscan sus
intereses nacionales con el objetivo de garantizar su seguridad, y en
lo referente a que en las relaciones interestatales el poder de cada
Estado depende de su capacidad militar y econdmica; de acuerdo con
estas condiciones, existen jerarquias o niveles entre los paises. A esto
ultimo es posible aunar, de forma somera, que dentro de la teoria de la
interdependencia de Keohane (1999), las asimetrias entre los actores
son fuente de poder, donde los menos dependientes obtienen ventaja
sobre el resto.

Aplicando los anteriores enfoques al estudio de la relacion Méxi-
co-Estados Unidos, se requiere ubicar en un primer momento y desde
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la gptica del realismo politico cudles son los intereses o prioridades
para estos paises e identificar de forma especifica si entre éstos figura
el asunto migratorio y qué relevancia se le ha otorgado. En este co-
metido, se identifica que para Estados Unidos el asunto prioritario, en
aras de garantizar su soberania, autonomia y hegemonia, es la segu-
ridad.

En el contexto estadounidense, la conceptualizacion del tema se
ha planteado en nocién de sus componentes de seguridad nacional,
publica, interior, social, etcétera —que en algunos momentos apa-
recen fusionados—, y también se observa la seguridad asociada a
otros temas, como el control fronterizo y la estabilidad econdmica,
abarcando transversalmente el asunto migratorio. En este escenario,
se afirma que la politica inmigratoria estadounidense tiene una pers-
pectiva de seguridad —histéricamente expuesta en la relacion entre
estos paises— a partir del proceso creciente y prolongado de secu-
ritizacion ejercido de Estados Unidos hacia México, que se acentia
con mayor magnitud en la frontera que comparten y en las corrientes
migratorias que transitan por ésta. Purcell y Nevins (2005) detallan
este proceso de securitizacion de 1a frontera y los matices asignados
a la migracion: a) desde los afios setenta, la atencién gubernamental
y ciudadana se centrd en la defensa del territorio ante la incursion
de migrantes de origen latinoamericano, y principalmente mexicano,
que fueron definidos como “hordas invasoras™; b) en los ochenta, la
politica de lucha contra la inmigracién no autorizada se uni6 a la gue-
1ra contra las drogas en la frontera; c) ya en los noventa, la politica
de control fronterizo y migratorio planteaba una frontera cadtica y
fuera de control, los migrantes se percibian como un riesgo para la
seguridad al relaciondrseles con el alza del crimen, por deteriorar los
sistemas de seguridad social, socavar la identidad “americana”, entre
otros; d) posteriormente al 11 de septiembre de 2001, “la Jucha contra
el terrorismo a lo largo de la frontera se ha convertido en un objetivo
de seguridad nacional y en una justificacion para continuar y ampliar
el estilo de las politicas de seguridad fronteriza de los noventa” (Ac-
kleson 2005, 177) de fortalecimiento o “endurecimiento” de los limi-
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tes territoriales. Al inicio de la actual década, se adicioné a la lucha
contra el terrorismo, el combate al crimen organizado transnacional
relativo al trasiego de drogas y al tréfico de personas. En 2011, duran-
te una comparecencia ante la Camara de Representantes de Estados
Unidos, James Cappler, director de Espionaje Nacional de este pais,
“asigno a la situacién mexicana prioridad maxima entre las amenazas
a la seguridad nacional estadounidense” (E! Mexicano 2011).

Esta situacién es vista como una paradoja por muchos estudiosos
del tema, incluyendo a Anderson y O’Dowd (1999), cuya aportacion,
una vez aplicada al contexto estadounidense, evidencia que mientras
esta frontera se hace més permeable a los flujos de capital en el perio-
do posterior al TLCAN, también se vuelve relativamente impenetrable
para los flujos migratorios, en particular para aquellos indocumen-
tados y de intencion laboral. En palabras de Purcell y Nevins (2005,
227-278) “se trata de un contexto simultdneo de ‘TLCANiazacién’ o
liberalizacién y de creciente ‘militarizacion’ (una forma de nacionali-
zacion) de la frontera EE.UU.-México”.

El asunto migratorio también es observado desde el angulo de se-
guridad econémica estadounidense. En cuanto a esto, resultan rele-
vantes dos aspectos:1) las diferencias estructurales entre Estados Uni-
dos y México, resultado de las distintas capacidades de acumulacion
de capital, han permitido al lado estadounidense hacerse de mano de
obra migrante a bajos salarios, especialmente, en el periodo ulterior a
la suscripcion del TLcaN. Acorde con Alexandra Délano (2011, 30), en
el caso especifico de la migracién “la asimetria de poder econémico
y politico entre los paises ha determinado el hecho de que Estados
Unidos pueda obtener mano de obra mexicana a bajos salarios, reclu-
tando y disponiendo de ella en concordancia a las condiciones econé-
micas y demogréficas, y sin asumir altos costos cuando se presentan
cambios en los flujos y sin tener que garantizar estos flujos a través de
canales formales”. Ademas, Estados Unidos posee mas recursos y ca-
pacidades para ajustarse a esos cambios y conseguir sus objetivos por
medio de politicas unilaterales. Cuando han existido acuerdos forma-
les, EE.UU. ha sido capaz de renegociar, violar reglas o de retirarse
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sin mayores consecuencias, tal como lo ejemplifica la evolucion del
Programa Bracero de 1942 a 1964; y 2) el reacomodo laboral de la
milicia estadounidense en actividades de proteccion fronteriza (mili-
tarizacion). Varios autores, “han demostrado la naturaleza construida
(socio-politicamente) de la migracion y la seguridad, en parte como
resultado de un proceso promovido por actores politicos, burdcratas,
profesionales de la seguridad y élites politicas, con miras a obtener
nuevos roles, después de la Guerra Fria” (Ackleson 2005, 170); el
movil econdmico, en este sentido, garantizo posiciones laborales en
la proteccion fronteriza. Actualmente la situacion sefialada pareciera
repetirse, en el contexto de la posguerra de Irak y Afganistan, con el
imperativo de mantener al gran aparato militar en labores. Esto en
alusion a que ademas del incremento en el nimero de plazas de agen-
tes de la Patrulla Fronteriza, el gobierno estadounidense ha enviado
desde 2010 elementos de la Guardia Nacional para resguardar la fron-
tera. El cuidado fronterizo ha requerido de grandes inversiones en
puertos de entrada, muros, tecnologia, personal administrativo, per-
sonal tactico, etcétera. En reciente difusion mediatica, el director de la
Patrulla Fronteriza, Michael Fisher, anunci6 que “la nueva estrategia
de seguridad fronteriza —que ha experimentado un salto presupues-
tario de mil 450 por ciento desde 1989, para pasar de los 232 millones
hasta los 3 mil 600 millones de ddlares en 2012— reposara sobre los
hombros de 21 mil 370 agentes de la Patrulla Fronteriza y mas de mil
200 agentes guardacostas” (Hernandez 2012).

Por otra parte, en el andlisis de las prioridades de México se obser-
va unicamente la tendencia hacia la conservacion del poder en el am-
bito nacional en términos de consolidacion econdmica y politica y de
seguridad interior. El rasgo de dominio hegemonico hacia el exterior,
expuesto por el realismo politico, no tiene cabida en el histdrico prin-
cipio de la politica exterior mexicana de “no intervencion” y “libre
autodeterminacion”. Al respecto, Gonzalez y Schiavon (2011, 170)
exponen que “México ha tenido, a lo largo de la historia, una politica
exterior que privilegia los instrumentos de poder suave que generan
influencia mediante la persuasion, y evita los de poder duro, fincados
en la coercion”.
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En referencia a los asuntos prioritarios, éstos alcanzan sdlo mar-
ginalmente el tema de la emigracion de connacionales hacia Estados
Unidos, lo cual se debe, segin Yrizar (2008, 22), a que “no existen
incentivos 16gicos en los gobiernos de los paises expulsores para re-
primir la emigracién y existen un gran niumero de incentivos para
mantener los lazos con las comunidades expatriadas que funcionan
como importantes y crecientes fuentes de recursos econémicos”. El
mismo autor hace una cronologia de las acciones y politicas del Esta-
do mexicano hacia la emigracién, empezando con el periodo de 1900
a 1942, denominado de “disuasion a la salida y repatriaciones”; el de
1942 a 1964 del Programa Bracero, con migracion pactada bilateral-
mente; de 1964 a principios de los noventa, llamado el periodo de la
“politica de no politica”; y finalmente a partir de mediados de los no-
venta comienza la politica de acercamiento, también llamado de “ins-
titucionalizacion de las relaciones Estado-diaspora” (Délano 2006).

Por lo anterior cabe resaltar que, si bien no se observa una clara
politica mexicana de emigraciéon —aquella que controle la salida y
el retorno de migrantes—, si se cuenta con una politica hacia los mi-
grantes en el exterior en cuestiones de envio € inversion de remesas
en las localidades de origen y también tocante a la organizacion y ac-
tivismo de asociaciones de migrantes en Estados Unidos. De acuerdo
con Delgado y Marquez (2006), la pretension basica del gobierno es
garantizar que la migracion cumpla pasivamente su funcionalidad en
el equilibrio macroeconémico y la estabilidad social. Los programas
vigentes pueden agruparse en seis categorias: a) Derechos humanos:
Programa Paisano, matricula consular y ampliacion de la red consu-
lar; b) Vinculacion transnacional: Instituto de los Mexicanos en el
Exterior (IME); ¢) Derechos politicos: reforma de 1996 sobre la no
pérdida de la nacionalidad mexicana y aprobacion del voto de los
mexicanos en el exterior en 2005; d) Desarrollo social con remesas
colectivas: Programa Tres por Uno; e) Recepcion de remesas: reduc-
cion de los costos de transferencia y el uso financiero de las remesas;
f) Inversion de remesas: uso productivo de las remesas; es el caso del
Programa Invierte en México, del Banco Interamericano de Desarro-
llo y Nacional Financiera (Delgado y Marquez 2006, 52-53).
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Es oportuno resaltar que el gobierno mexicano desde el afio 2000
ha invertido cuantiosos recursos en la creacion de organizaciones de
oriundos y en el fomento de diversas formas de cabildeo, con miras
al empoderamiento de una didspora mexicana, capaz de influir en el
escenario politico, tanto en México como en Estados Unidos. Mocte-
zuma (2005) afirma que este migrante colectivo u organizado ha dado
lugar a un nuevo sujeto social y politico extraterritorial. En resumen,
en la visién de México del tema migratorio se distinguen objetivos a
diferentes horizontes, que marcan los rasgos caracteristicos de las po-
liticas implementadas: en el corto plazo, predominan las acciones de
proteccion y garantia de respeto de derechos humanos; y en el largo
plazo, se busca una ventana de oportunidad que permita una reforma
migratoria benéfica para los migrantes, para lo cual se ha emprendido
el patrocinio del activismo transnacional, el cabildeo y la organiza-
cioén de migrantes.

Hasta este momento se abordaron de forma individual los elemen-
tos caracteristicos de las politicas migratorias de México y Estados
Unidos, como parte de los asuntos que cada uno de estos Estados esti-
ma de mayor interés nacional. Ahora es necesario profundizar, desde
algunas nociones de la teoria de la interdependencia, en el papel que
tienen estos paises como actores politicos en la discusién y nego-
ciacién binacional de asuntos relacionados con el tema migratorio.
Desde esta perspectiva, se identifica que “las relaciones econdémicas,
politicas, sociales y culturales que establecen México y Estados Uni-
dos han sido asimétricas y subordinadas” (Delgado y Marquez 2006,
40). Afin a la anterior afirmacién, Délano (2011, 28) encuentra que
“aunque los niveles de conflicto y cooperacién, dependencia e inter-
dependencia entre México y Estados Unidos han variado a través del
tiempo, la asimetria de poder entre los paises ha sido considerada
como un factor determinante para establecer las limitaciones y posi-
bilidades para la politica exterior mexicana”. En este sentido, se en-
tiende que Estados Unidos posee mayor poder econémico y politico
que México, y como pais receptor de los flujos migratorios disfrute
de una posicion de ventaja que le permite determinar qué cuestiones
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entran a la agenda binacional, ya que segun Garcia y Griego (1989),
“generalmente, el actor que no puede manejar la migracién, cuando
ese control es importante para su posicion de negociacion, es el mas
vulnerable en el tema” (citado en Délano 2011).

En vista de lo anterior, en la discusién binacional del tema mi-
gratorio Estados Unidos tiene la ventaja de establecer las reglas del
Juego. Esto aunado al hecho de que no existe una visién binacional
en torno al problema de la migracion, cada pais establece las acciones
a seguir en afinidad con sus intereses nacionales y al margen de la
capacidad que permite este esquema de negociacién asimétrico. En
esta logica, la atencion a este problema se da mediante la aplicacion
de politicas unilaterales, que en algunos casos, como el prvi, conjuga
ambos enfoques: el estadounidense, de endurecimiento fronterizo y
rechazo de la migracion ilegal, y el mexicano, tendiente al respeto de
ciertos derechos y garantias para los migrantes.

Sin embargo, a pesar de la yuxtaposicion de enfoques, la coope-
racion binacional en torno al prvi funciona bajo espectros de accién
dispares, con la preponderancia de los intereses de Estados Unidos
—que como pais receptor establece los procedimientos para la ope-
racion del programa y aporta la mayor parte de los recursos— y una
contraparte mexicana con una participacion secundaria; o dicho en
otros términos, con una capacidad de actuacién no mayor a las fun-
ciones consulares establecidas por el derecho internacional. Existe
entonces una jerarquia no formal sino factica en las actividades que
cada parte realiza en el programa. Asimismo, no obstante la ausencia
de una agenda comin para el asunto migratorio —condicion indis-
pensable, a juzgar por Bustamante (2011) y Dresser y Wilson (2006),
para formular esfuerzos cooperativos tendientes a contrarrestar los
efectos de la migracion ilegal—, la adopcion del prvi es impulsada
por presion social y mediatica para disminuir muertes, trafico humano
y explotacion, esto es, con una orientacion “humanitaria” (tal como
sostiene el DHs) ante la vulnerabilidad de los migrantes, pero sin de-
jar de aplicar la politica inmigratoria estadounidense y menos atin la
politica mexicana de proteccion a los mexicanos en el exterior, ca-
racterizada por su postura legal-humanitaria, andloga a este enfoque.
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Como conclusion parcial, se propone que la estructura de la red
binacional del Programa de Repatriacion Voluntaria al Interior se de-
termina en funcion de las caracteristicas de la distribucion del poder y
el tipo de interaccion entre los actores involucrados en la elaboracion
de esta politica, y se define, siguiendo la propuesta de Adam y Kriesi
(2007), como el resultado de un proceso negociacion asimétrica que
resulta en una cooperacion jerdrquica. Esto indica que en esta red bi-
nacional el poder de decision se concentra en la parte estadounidense
y que la relacion binacional funciona sobre esquemas de negociacion
y cooperacion limitados para la parte mexicana.

Impacto de la red en el potencial de cambio del Prvi

Los esquemas descritos en los apartados anteriores, sobre los cuales
se desarrolla el Programa de Repatriacion Voluntaria al Interior, se
encuentran directamente relacionados con el impacto de esta red bi-
nacional de politica y el tipo de cambio que favorece. En este sentido,
Adam y Kriesi (2007, 145) sugieren que

el tipo de interaccion en una red de politica publica determina la
forma de cambio de tal politica [...] cambios incrementales son
mas probables en situaciones de negociacion. Las estructuras de
politica cooperativa son mas propensas a mantener el statu quo.
Se espera que el grado de concentracion del poder determine el
potencial de cambio: asumimos que el potencial para cada tipo de
cambio sera mayor si el poder esta fragmentado [...] En contraste,
si el poder se encuentra concentrado, los actores en desventaja ca-
recen de recursos para romper el “monopolio de la politica™.

En observancia de lo anterior y en vista de que la interaccion de
la red del prvI es, inicialmente, de tipo negociadora, se produce un
cambio incremental favorable en lo que respecta a los procedimien-
tos de repatriacion y proteccion de los migrantes, no s6lo durante
los meses en los que se implementa el programa, sino que también
estos lineamientos se consideran en los llamados “Arreglos Locales
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de Repatriacion de Nacionales Mexicanos”. En todo caso de repa-
triacion, la directriz binacional —establecida en el Memorandum de
Entendimiento entre la Secretaria de Gobernacion y la Secretaria de
Relaciones Exteriores de los Estados Unidos Mexicanos y el Departa-
mento de Seguridad Interna de los Estados Unidos de América sobre
la Repatriacién Segura, Ordenada, Digna y Humana de Nacionales
Mexicanos— es que se realice de forma ordenada, segura y humana,
para lo cual se establecen horarios, lugares, mecanismos, personal au-
torizado y derechos de asistencia consular. Ademas de prescribirse la
unidad familiar durante todo el proceso y trato especial para menores
no acompafiados y personas con problemas de salud. Por consiguien-
te, estos lineamientos sobre las repatriaciones conllevan también un
incremento de comunicacion y coordinacion entre las autoridades
competentes de ambos paises.

Asimismo, en el posterior caracter de red cooperativa, se observa
la conservacion del statu quo del PrRvi como politica binacional palia-
tiva de algunas consecuencias de la migracion ilegal, como muertes,
trafico humano y explotacion. Esta situacion del prvi se ilustra al ha-
berse implementado este instrumento durante los meses de verano en
ocho afios consecutivos en el corredor Sonora-Arizona, manteniendo,
sin modificaciones sustantivas, el mismo objetivo y la misma dinami-
ca. Ademads este programa ha sido considerado como replicable, ya
que el 27 de febrero de 2012 se anuncio6 en conferencia conjunta de
los titulares de la seGoB, Alejandro Poiré, y del pHs, Janet Napolitano,
un nuevo programa piloto de repatriacion de nacionales mexicanos en
el que, de manera similar al aqui analizado, presenta un enfoque hu-
manitario y plantea la transportacion aérea de los migrantes por cuen-
ta de Estados Unidos y la transportacion final hasta las comunidades
de origen por parte de México. Aunque aiin no se precisan mayores
detalles, sobresale una nueva postura de México en torno al tema, ya
que segun explica Poiré, éste nuevo programa “responde a una peti-
cién especifica y sistematica de alcaldes y gobernadores fronterizos
del pais para despresurizar nuestras ciudades de la llegada de conna-
cionales que enfrentan condiciones verdaderamente muy dificiles en
esas zonas” (Notimex 2012).
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Figura 3. Sintesis del analisis de redes del prv1
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Fuente: elaboracién propia con base en modelo de Adam y Kriesi (2007, 148).

Adicionalmente, al recordar que no existe un equilibrio de fuerzas
entre los actores —donde la parte estadounidense ocupa una posicion
de ventaja y concentra mayor poder decisorio—, se desprende el mo-
tivo por el cual el Prv1, como politica en particular, ofrece un potencial
de cambio bajo; en similar tonica, esta situacion se encuentra presente
al analizar las posturas de ambos paises en torno al problema migra-
torio. El monopolio estadounidense de la politica migratoria podria
ser roto por México si en el momento de negociar como pais emisor
de migrantes se ligara el tema “a otro asunto que el Estado receptor
considere mas importante, como fue el caso del programa Bracero en
1942” (Délano 2011, 32).

Finalmente, el enfoque de redes de Adam y Kriesi (2007) aplicado
al Programa de Repatriacion Voluntaria al Interior como politica bi-
nacional entre México-Estados Unidos ante el problema de la migra-
cion indocumentada puede resumirse en la figura 3.
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CONCLUSIONES

El enfoque de redes (network approach) resulta muy util para analizar
los actores, el poder y el contexto en el que se elabora una politica
publica, asf como el impacto de la conjugacién de estos elementos
en su potencial de cambio. El modelo es muy flexible en cuanto a los
elementos que lo estructuran y puede brindar estudios muy amplios y
detallados de las redes de las politicas piblicas. Sin embargo, el mis-
mo caracter descriptivo de este modelo se presta a la libre interpreta-
cién practica de quien lo utiliza, toda vez que se requieren sustentos
tedricos capaces de sustentar las propuestas en las que incurre este
enfoque, asi como para respaldar la aplicacion dada por el analista.

Esta situacion puede disminuirse si se recurre, paralelamente, a
herramientas de analisis sociométrico que permitan cuantificar las
propiedades de la estructura de la red. Por otro lado, la aplicacién
efectiva del enfoque de redes requiere la existencia de escenarios de
policy making més plurales, que permitan considerar la diversidad
de actores como reales nodos que influyen en la toma de decisiones
sobre los problemas publicos y que poseen canales de comunicacion
e interrelacion constantes a fin de elaborar politicas piblicas.

En lo referente al prvy, y al tema de las repatriaciones en general,
se observa la permanencia de estas medidas como las unicas politi-
cas binacionales para hacer frente a algunos de los efectos colate-
rales de la migracién indocumentada. Empero, la atencién integral
al problema no conseguira entrar a la agenda binacional, mientras
ambos paises mantengan posturas tan disimiles y no se reconozca
que factores inherentes a cada uno de ellos contribuyen a fomentar
los flujos migratorios. La posicion tradicional estadounidense de de-
finir el problema como un asunto interno restringe ain més el poder
de intervencién de México. Bustamante (2011, 108) indica que “por
afios, Estados Unidos, incluyendo al Presidente Obama, se ha negado
a aceptar un enfoque bilateral para lidiar con las complejidades de los
problemas relacionados con la inmigracion, este enfoque requiere de
definiciones comunes y de una negociacion bilateral, via a alcanzar
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soluciones bilateralmente, estableciendo compromisos mutuos para
fortalecer tales soluciones”.

El enfoque bilateral requiere ademas nutrirse de analisis precisos
de la nueva realidad de la migracion, en lugar de prevalecer argu-
mentaciones basadas en mitos, que se traducen en politicas menos
optimas, segun sefialan Dresser y Wilson (2006). Son ciertamente
mitos como “el que los migrantes son una carga para la economia
estadounidense”, los que aunados a la ideologia antiinmigrante, la
xenofobia y el racismo, han producido legislaciones locales que vul-
neran mas al migrante, tomando acciones en contra de sus derechos
a la salud, la vivienda, la educacién y al trabajo, como la SB 1070 de
Arizona o la HB 56 de Alabama, sélo por citar algunas.
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