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Resumen

El trabajo intenta una evaluacion de las
negociaciones migratorias que se realizaron
entre México y Estados Unidos en 2001. Esta
evaluacion parte de una perspectiva relacionada
con planteamientos del institucionalismo. Se
marca el antecedente de como eralarelacion
migratoria antes de las negociaciones y
enseguida se sefiala la agenda de cinco puntos
que el gobierno mexicano se planted paralas
negociaciones. A continuacion, se analizan los
acancesy limitaciones de este gercicio,
mismos que se vieron acotados araiz de los
acontecimientos del 11 de septiembre, ya que
laagenda bilateral se encaminé haciatemas de
seguridad nacional y lalucha contra el
terrorismo. Finalmente se exploran las
opciones politicas que existen ante el contexto
restrictivo post-septiembre-2001.
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Abstract

Towards a evaluation of the migratory
negotiations of 2001

The paper attempts an evaluation of the
migration negotiations between Mexico and the
United States in 2001. The evaluation takes
into account an ingtitutional perspective. The
situation of migration relations before the
negotiationsis first analyzed. Next, the
Mexican government agenda of five pointsis
explained. Subsequently, the limits and legaties
of the negotiations are discussed in the context
of the events of September 11 that changed the
whole bilateral relationship and directed it
toward national security issues and the fight
against terrorism. Finally, the political options
that exist in apost-09/11 restrictive context is
explored.
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n L aPropuestade Guanajuato, documento suscrito enfebrerodel 2001
por los presidentes Vicente Fox, de México, y George W. Bush, de

Estados Unidos, se delinea una nueva relacion migratoria bilateral,
para lo cua se establecen negociaciones encaminadas a llegar a un amplio

acuerdo en la materia. El desarrollo de las negociaciones generd grandes
expectativasqueno llegaron aser puestasapruebaantelosacontecimientos del
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11 de septiembre de 2001. El propdsito del trabajo esiniciar unaeval uacion del
hecho de que entre febrero y septiembre del 2001 se realizaron negociaciones
migratorias entre |os dos paises.

Paraello se presenta, en primer lugar, lasituacion delarelacion migratoria
previa a las negociaciones; a continuacion se describe la agenda de las
negociaciones; en € tercer inciso seexplorael significado delasnegociaciones
enlaspercepciones, actitudesy respuestasgubernamental esy sociales, tanto en
México como en Estados Unidos, asi como los avances y limitaciones de la
vision contenida en La Propuesta de Guanajuato; en la cuarta parte se sostiene
gue el hecho de que hubo negociaciones migratorias dej 6 importantes |egados
y se discuten algunas de sus implicaciones; en la parte final se explorael tema
de las opciones de politica para e mango de la cuestion migratoria ante €l
contexto posterior aseptiembre de 2001, totalmente diferentedel preval eciente
cuando seiniciaron las negociaciones.

A manerade acercamiento alos parametros de la evaluacion, éstase hace a
partir de unaperspectivarel acionadacon planteamientosdel institucionalismo;
teoriaquesubrayael papel delasinstitucionesinternacional es(K ehoane, 1989).
Asi, por un lado, las negociaciones pueden verse como un producto propiciado
y facilitado por la existencia del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN). Por otro, seargumentaque el hecho de habersellevado acabo
negoci acionestieneimplicacionesy repercusionesimportantes, aun despuésde
que aquéllas quedaron suspendidas. A tono con las consideraciones anteriores,
en primer término se revisan brevemente los antecedentes inmediatos de las
negoci aciones.

Larelacion migratoria antes de las negociaciones

L as posturas mexicanas frente al fendbmeno migratorio han variado desde que
éste volvid atomar fuerzaapartir dela Segunda GuerraMundial (Alba, 1999,
11-37). Los acuerdos bilaterales vigentes entre 1942 y 1964 —|os llamados
programas de braceros— atestiguan la aceptacion por parte de México de la
emigracion. Dehecho, larenovacion delosconveniosmigratoriosfueunodelos
elementos centrales de la politica migratoria de M éxico en los Ultimos afios de
lavigenciadeestosprogramasy enlosprimerosquesiguieronasu cancelacion,
entre 1965 y 1974, con €l proposito de asegurar la continuidad legal del flujo
migratorio, que ya se vislumbraba inevitable.
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Al resultar infructuososlosintentos por restablecer los acuerdos bilaterales
detrabajadorestemporal es, laestrategiamexicana, apartir delasegundamitad
de la década de 1970, se orientd a evitar pronunciamientos sobre la cuestion
migratoria; posicién denominadaulteriormente” lapoliticadenotener politica”
(Garcia, 1988: 147). El rompimiento, amitad deladécadade 1980, del statu quo
tacito que permitio el flujo delosindocumentados provoco el gradual abandono
delaposicion anterior.

Enlasnegociacionesdel TLCAN, losgobiernosde Carlos Salinasy George
Bush padre no incluyeron la cuestion migratoria,* si bien compartieron un
mismo enfoque respecto alasolucién del fendmeno migratorio, al suponer que
laliberaciéncomercia impulsarialaconvergenciadelaseconomiasde América
del Norte, lo que haria disminuir la emigracion de mexicanos hacia Estados
Unidos. Sinembargo, losefectossustituidosdelaliberalizacion comercial sobre
la emigracion sélo operarian —de hacerlo— en el mediano y largo plazos.
Ademds, los acontecimientos en México en 1994 y 1995 alteraron
desfavorablementeel contexto dentrodel queseesperabadesarrollar el TLCAN.

En todo caso, cualesquiera que hayan sido los escenarios previstos, €
gobierno de Estados Unidosllevé acabo de maneraunilateral, precisamente en
el momento que entrabaen vigor el TLCAN, el reforzamiento de lavigilancia
en su frontera sur mediante una serie de operativos. Paradificultar laintencion
clandestinademigrantesenloscrucesfronterizosmésfrecuentados, enseptiembre
de 1993 seinicié laOperation Blockade (renombradadespués Operation Hola-
the.Line) enlazonadeEl Paso, Texas, primeradeunaseriedemedidassimilares.
En noviembre de 1994 comenzé la Operation Gatekeeper en la zona de San
Diego, California; seguida por la Operation Safeguard,
en Arizona. Con la Operation Rio Grande, iniciada en agosto de 1997 en la
fronterasur de Texas, secerrdlapinzadecontrol migratoriodel Pacificoal Golfo
de México.?

! Se suele sostener que el gobierno estadunidense veto la discusion del tema migratorio.

2WayneA. Corneliushadocumentado con precisiénloscambiosclavequeafectaronsignificativamente
la frontera —la aplicacion de la ley de manera concertada y los incrementos presupuestales, que
comenzaron en 1993. “ Primero, larecién instal ada administraci 6n Clinton decidi6, apoyada de manera
entusiasmadapor e Congreso, ‘ ponerseseria conlaaplicaciondelaley enlafrontera, por primeravez
en la historia de Estados Unidos’, lo que se tradujo en un aumento pronunciado y sostenido del
presupuesto del Servicio delnmigraciony Naturalizacion—que parael afio fiscal de2001 fuede4 300
millonesdeddlares, el tripledelo queeraen 1993—y del nimero deefectivosdelaPatrullaFronteriza
(Border Patrol) amés del doble entre 1993y el afio 2000, cuando el nimero de agentes super6 nueve
mil; segundo, “los nuevosrecursos previstos parael control detodalafrontera(se concentraron) enun
ndmero rel ativamente pequefio de segmentosde ésta, |os corredores quetradi cionalmentehan utilizado
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El didlogo migratorio surgio, asi, bagjo el gobierno de Zedillo, con una
estrategiadelapartemexicanaparamanejar lacuestionmigratoria. Suformulacion
se encuadrd conscientemente como un producto acorde con el “espiritu del
TLC”,yaqueel didogoy lacooperacion enel @mbito migratorio seconcibieron
como unaextension delarelacion de asociacion bilateral que se desprendiadel
acuerdo comercial. Lainstitucionalizacion del didlogo consistio esencial mente
en el aumento de los contactos gubernamentales en todos los niveles
administrativos —del federal a los locales—, la creacion de comisiones de
trabajo, la firma de memoranda de entendimiento de otros diversos acuerdos
(Secretariade Rel acionesExteriores, 2000), lamulti plicaci én del osmecani smos
de consulta 'y el intercambio de informacion entre agencias y funcionarios
gubernamentales de los dos paises, en particular sobre asuntos concernientes a
las comunidades fronterizas (Del Castillo 2001: 117-161; Rodriguez y Hagan,
2000: 88-116).

Al final delosgobiernosde Zedilloy Clinton, amanerade evaluacion delo
conseguido, miembros prominentes de ambos gobiernos con responsabilidad
directa sobre e area migratoria realzaron €l papel positivo que le habria
correspondido jugar a didlogo en la relacién migratoria bilateral (Mohar y
Alcaraz, 2000).2 En €l caso del gobierno mexicano, la estrategia del didlogo
permitié concretar una respuesta ante el fenémeno migratorio, mostrando
iniciativa, a tiempo que esa respuesta se conformaba con los principios
tradicionalesdeunapoliticaexterior defensiva—noingerenciadeun Estadoen
los asuntos de otro einviolabilidad de la soberanianacional— que postulabala
“nocontaminacion” detemas. Laestrategiadel did ogoresultabafuncional para
mantener el principio del respeto irrestricto a la soberania nacional —en un
sentido tradicional y convencional— eny laseparacion del temamigratorio de
otrostemasdelarelacion bilateral: dialogar no obligani poniaen entredicho la
soberania; ademas, el did ogo migratorio se mantuvo dentro de su propio marco
sectorial.

Por el lado estadunidense, €l did ogo hilateral con México apenas ocupd un
lugar en el conjunto de las politicasy estrategias migratorias de este pais. Fue
uncomponenteentremuchaosotros, ni siquierael maspertinenteni trascendente.

de manera mas frecuente los posibles inmigrantes ilegales’, con la que se estructuraba “la base
estratégicadeladoctrinade ‘ prevencion por medio deladisuasion’ que adopt6 el SIN alolargo dela
administracion Clinton”, Wayne A. Cornelius, “Muerte en lafrontera’, Este Pais, nim. 119, febrero
de 2001, pp. 2-15.

3 Doris Meissner, “Nueva vision de la frontera, legado de los gobiernos de Bill Clinton y Ernesto
Zedillo”, el Universal, 17 de diciembre de 2000, p. A29.

4 Los multiples aspectos de |a politica migratoria estadunidense son tratados en el Informe Fina dela
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Dehecho, el elemento de politicaestaduni dense més sobresalienteentornoala
frontera con México fue la estrategia de la “prevencién por medio de la
disuasion”, la cua dio lugar a los “operativos’ para contrarrestar |os flujos
migratorios no autorizados;® el propdsito Ultimo de esa estrategia seriafacilitar
el transito de los flujos autorizados y controlar € de los no autorizados,
supuestamente combinando los fines de facilitation and control.

L as negociaciones migratorias de 2001

Las propuestas y acciones iniciales de los gobiernos de Fox y de Bush
representaron un cambio profundo —en discurso y en esencia— delarelacion
migratoria: la decision de entablar negociaciones encerré promisorias
posibilidades de modificaciones sustanciales en € manegjo de la cuestion
migratoria. En efecto, el proposito de las negociaciones encerrd promisorias
posibilidades para encontrar un marco legal que permitiera dar acomodo a
fendmeno mismo. Ciertamente, la“ granagenda’ trilateral —deunaAméricadel
Norte con mercados |aboralesy energéticosinternos abiertos— del Presidente
electo Fox (dejulioanoviembrede 2000) habiasi do acotadahaciaobjetivosmas
realistasy pragméticos: el convenioy laregularizacién mexicana por parte de
Estados Unidos.

El gobierno mexicanotomélainiciativaenlaconformacion delaagendaque
se concretd en cinco puntos principales. laregularizacion o legalizacion delos
migrantes mexicanos que residen en Estados Unidos sin los permisos y
documentos correspondientes; un acuerdo sobre un programa de trabajadores
temporales que incorporara un namero significativo de mexicanos; el
otorgamiento de un mayor nimero de visas estadunidensesdeinmigraciony de
no inmigracion para ciudadanos mexicanos; la creacion de condiciones
deseguridady ordenalolargodelafronteracomun, y lacooperaci 6n economica

Comision sobre la Reforma de la Inmigracion, donde el didlogo con México no es mencionado, no
obstante ser esta Comision la contraparte estadunidense del Estudio Binacional (U.S. Commission on
Immigration Reform, 1997). Sobre el estudio binacional véase (Secretaria de Relaciones Exterioresy
Commission on Immigration Reform, 1997).

5 La politica unilateral de “la prevencion por medio de la disuasion” se ha estado dando a un costo
humano altisimo, conlamuerte de migrantes. Laasociacion entreladesviacion deliberadadelas* rutas
migratorias’ y el incremento sostenido tanto de las muertes de migrantes mexicanos (y de otras
nacionalidades) como de laintensificacion de los riesgos fisicos a los que aquéllos se ven expuestos
en sus intentos de penetrar a Estados Unidos ha sido ampliamente documentada. Seguin cifras de los
consulados mexicanos, desde €l inicio del reforzamiento delos controlesfronterizos hastael afio 2002
habian muerto alo largo de toda la frontera més de 2 000 migrantes.

37 abril/junio 2006



Papeles de POBLACION No. 48 CIEAP/UAEM

con €l propdsito de lograr un cambio significativo en las condiciones
socioeconémicas de las zonas de origen de los flujos migratorios. La parte
mexicana expresd que |os cinco temas formaban un todo o paguete (the whole
enchilada).®

El contenido de la agenda de las negociaciones reflejaba en gran medida
muchasdelaspropuestasdeun panel binacional quesesiond duranteel afio 2000
con el propdsito de ofrecer alosdos nuevos gobi ernoslineamientos especificos
paraunapoliticabinacional, “ unagran negociacion” quetomaraen cuentatanto
lasrealidadesdel fendbmeno migratorio comolasdemandaseinteresesdel osdos
paisesal respecto.” El proposito erahacer delamigracion un fendmeno seguro,
ordenado, mutuamente benéfico y mesurado.

L osequiposnegociadoresrealizaronvariasreunionesalolargode2001. Las
negociaciones giraron, sobre todo, alrededor de los cuatro primeros temas; €l
quinto tema, €l de la cooperacion econdmica entre |0s paises, no parece haber
sidotratado con unaatencién comparablealaconcedidaal osotroscuatrotemas.
En las sucesivas rondas negociadoras se debieron plantear las respectivas
posicionesdecadagobierno, sinqueseaposibleconocer el grado desatisfaccion
alcanzado sobre cada uno de [os temas.

Sin embargo, por declaraciones de funcionarios ante diferentes medios de
comunicaciony reportesdefuentesconfiabl es, sededucequesehabrianlogrado
avancesconsiderables, al punto quelaspartesmostraban, engeneral, unatonica
optimista, si bien cautelosa, tanto respecto de los contenidos cuanto de la
serenidad del proceso. El paquete de los puntos que estaban siendo negociados
en ningun momento fue desacreditado por |la contraparte estadunidense; en
cambio, la presién mexicana por concluir las negociaciones con premura
encontrd menos eco, si bien tampoco se percibid una actitud estadunidense de
parsimonia. Incluso, antelainsi stenciamexicana,® parecequeel presidenteBush
habia indicado su anuencia parafiniquitar una pronta negociacion.

¢ Intervencion de Jorge G. Castafieda en la Convencion Nacional de la Unidn Internacional de
Empleados de Hoteles y Restaurantes, Los Angeles, 17 de julio de 2001.

7 U.S-Mexico Migration Panel (The), México-U.S. Migration: A Shared Responsibility, Carnegie
Endowment for International Peace/Instituto Tecnolégico Auténomo de México, Washington, D.C.,
2001. El Panel cont6 entre los miembros de la parte mexicana, ademés de la participacion de dos
funcionarios con importantes responsabilidades en el areamigratoriadel gobierno de Zedillo, con la
participacion de Jorge G. Castarieda, quien seria nombrado Secretario de Relaciones Exteriores en el
gobierno de Fox.

SEl presidente Fox sepronunci6 ensuvisitaaEstados Uni dosen septiembrede 2001 por hacer esfuerzos
paraterminar la negociacion dentro de ese mismo afio. Ginger Thompson, “Mexico. President Urges
U.S. to Act Soon on Migrants’, The New York Times, 6 de septiembre de 2001.
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Dado que la negociacion no se cerro, es improcedente hablar de avancesy
resultados especificos. Procede, sin embargo, recuperar €l estado que parecian
guardar loscuatro temasprincipal esdelaagendaantes de quelasnegociaciones
se pospusieran (indefinidamente) a raiz de los acontecimientos del 11 de
septiembre de 2001.

El tema de la regularizacion de los mexicanos no autorizados estuvo
orientado por el principio de que a éstos se les debia dar oportunidad de que
gjustaran su situacion ala de residentes | egal es permanentes. Las modalidades
de esta oportunidad podrian diferir seguin el tiempo de residencia en Estados
Unidos, el sector de la economia donde estuviesen insertos y € pago de
impuestos, asi como su situacion familiar. Para aquéllos que se hubieran
establecido en los afios mas recientes, la oportunidad de regularizacion podria
pasar por unasituacion provisional, equiparablealadetrabajadorestemporales
con derechos alaresidencialega permanente.

Con respecto a programa de trabajadores temporales, se busc, a fin de
reducir su vulnerabilidad, que se aceptasen tres importantes principios: el de
trato nacional, es decir, que los salarios y las condiciones laborales fueran las
mismas que las de | os trabajadores nacionales; €l de “ portabilidad de lavisa’,
para desplazarse y poder contratarse libremente con cualquier empleador,
dentro de los términos establecidos en la visa, y € de gjuste de situacion
migratoria, paraincorporar laposibilidad detransitar haciaotrostiposdevisas,
bajo el cumplimiento de condiciones previamente establ ecidas.

Respecto del incremento de las visas disponibles para los mexicanos, se
exploraban diversas opciones con base en el reconocimiento delaexistenciade
unarelacion especial, dadaslavecindady lasprofundasy numerosasrelaciones
economicas, sociaesy familiares entre |os dos paises. La justificacion de un
trato migratorio particular paraM éxico seapoyaba, antetodo, enlatrascendente
asociacion de los dos paises por €l TLCAN.

El temade laseguridad en lafrontera buscaba reducir 1os riesgos asociados
a la estrategia de la prevencion por medio de la disuasion, para lo cua la
coordinacion de acciones entre | os dos gobiernos se considerabaindispensable
en el combate a los traficantes de migrantes, que se estaban convirtiendo en
organi zaciones criminal es. Desde |a dpticade unaresponsabilidad compartida,
los dos gobiernos parecian estar dispuestos a comprometerse a revisar sus
respectivas politicas, estrategias, instituciones y agencias relacionadas con la
vigilanciade las fronteras.®

9 Enjunio de 2001 se firmé un memorando de entendimiento sobre seguridad fronterizaentre México
y Estados Unidos.
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En el ambito de las acciones para la cooperacion econdmica en las zonas
emisoras de migrantes, parecia emerger un compromiso de la parte mexicana
tendente a propiciar una utilizacion més productiva de las remesas para €l
desarrollo econémico y socia de las comunidades de los migrantes.®®

El significado de las negociaciones. alcances
y limitaciones

L asnegoci acionesrepresentaron cambioscualitativosfundamental estantoenla
cuestion migratoria bilateral como en importantes aspectos de la agenda
migratoriade México. Por vez primera desde que se dieron por terminados [os
programas de braceros, |os dos paises volvieron amostrar disposicion dellegar
aacuerdospor medio delanegociacién. Hay indiciosinequivocosdequeexistio
voluntad politica por ambas partes para llegar a resultados concretos en un
periodo razonable.

Laagendadelanegociacion migratoriacorrespondid decercaal osintereses
mexicanos. El temade laregularizacion delos mexicanos sin documentos que
los autoricen aresidir y trabajar en Estados Unidosy el de la seguridad en la
fronteracompartidaestan vincul ados primordialmente al objetivo deladefensa
de los derechos de los migrantes. El tema de los programas de trabajadores
temporales y e del incremento del nimero de visas de inmigracion para
mexicanosestanvinculadosal objetivodepreservar €l ingresodel ostrabajadores
mexicanos a mercado laboral estadunidense.

El gobierno de Fox aceptd deunamaneramaésdirectay abiertaeste objetivo,
soterrado por casi todoslosgobiernosprevios, incluido el deErnesto Zedillo, de
asegurar el ingreso delos mexicanosalos mercados de trabaj o estadunidenses,
enlosquepaulatinay gradual mentelosmexicanossehanidoinsertando, yaque
este gobierno no se sentia responsable de que la emigracion de mexicanos se
vinculara a las particularidades del desarrollo nacional, cuyas limitaciones y
fracasos se atribuian alos gobiernos anterioresy al régimen priista.

Con el gobierno de Fox, México hizo delasnegociacionesmigratoriasel /e
desu politicaexterior con EstadosUnidos, actitud alaqueeste paiscorrespondio
positivamente a involucrarse seriamente en esas negociaciones.* Por la

10 Entre las iniciativas que se instrumentaban respecto del desarrollo econémico se encuentran los
aportesgubernamental es (sobretodo | osestatal es) concurrentesconlasremesas, alavez que sebuscaba
la ampliacion del papel y los ambitos geogréficos de accion del NAD Bank, a fin de incluir en su
operacion alas regiones de mayor emigracion.

1 El gobierno de Bush también actu6 bajo la premisa de que su relacion con México eraunarelacion
prioritaria para Estados Unidos.
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composicién de los responsables Ultimos de las negociaciones se infiere el
importante papel que las consideraciones geopoliticas adquirieron. La activa
participacion del Departamento de Estado en las negociaciones le dieron
satisfaccion aun viej o reclamo mexicano antelo que se considerabaun desaire
estadunidense por la casi nula o escasa atencion que los responsables de la
politicaexterior de Estados Unidos e prestaban alacuestion migratoria (Rico,
1992: 221-283). Especificamente, la responsabilidad de las negociaciones
recayé en el nivel superior de los gobiernos respectivos: el secretario
de Relaciones Exteriores y el de Gobernacion, por México; €l Secretario del
Departamento de Estado y el Procurador General, por Estados Unidos. Este
grupo de secretarios se reunio por primera vez en Washington el 4 de abril de
2001, donde sereafirmé ladecisién tomadaen Guangjuato dellegar aacuerdos
significativos en un horizonte temporal relativamente delimitado.

Hastaantes delos gobiernosde Fox y Bush existié unaasimetriaen el grado
deinvol ucramiento migratorio delosmini steriosdeasuntosexterioresrespectivos.
el involucramiento por la parte mexicana era prominente; en cambio, el dela
estadunidense més bien protocolario y rutinario.*? Esta nivelacion de los
interlocutores prometiatener implicaci ones potencialmentefavorablesparalas
negociaciones.

En el frente delapoliticainterior de México, las negociaciones migratorias
ampliaron, por unlado, lostemasdelaagendamismay obligaron, por otro, aque
delosprincipiossepasaraapropuestasconcretas. Enel pasado, M éxico sehabia
encerrado en el principio universal y abstracto de ladefensade los derechosde
losmigrantesmexicanos—unaobligaciénirrenunciabley objetotradicional de
las funciones consulares de cualquier pais respecto de sus ciudadanos. Las
negociaciones obligaron a la parte mexicana, sin renunciar a sus principios y
objetivostradicionales, al respetoal osderechosdelosmigrantesy laaceptacion
por la parte estaduni dense de que la migracion mexicanaes unarealidad de la
i nterdependencia econoémica.

Indudablemente que con la decision de hacer de la cuestion migratoria el
punto central delasrelacionesbilaterales, el gobiernodeFox invirtidy arriesgé
un gran capital politico. El desplazamiento hacialaconcreciony el realismoen
lamanerade enfrentar el fendmeno migratorio revelaba cambios en lasformas
de pensar en las relaciones econdmicas, sociales y politicas en América del

12 Essintomético de esaasimetriael hecho de no encontrar personal del Departamento de Estado entre
los miembros del U.S.-México Migration Panel; panel que contaba entre sus miembros a un alto
funcionario de la Secretaria de Relaciones Exteriores.
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Norte, en particular con Estados Unidos. Lanuevaorientaci 6n pareciabuscar el
establecimiento derel aciones més congruentesentrelasdiferentesesferasdela
complejainteraccion bilateral .

Hastaantesdel 11 de septiembre de 2001, la estrategia pareciaredituarle al
gobierno mexicano muy buenosdividendos, tanto en el frente exterior como en
el interior.** Las negociaciones resultaron un activo politico del gobierno de
VicenteFox, al percibirselaserenidad, laamplitudy, sobretodo, lascondiciones
deinseguridady devulnerabilidad, estas caracteristicasfueron asociadasconla
inexistenciade acuerdos sobrefendmenosinevitables. Creo queesmejor contar
conacuerdos—por limitadosquesean— queobliguenal aspartesadeterminadas
reglas de comportamiento, que no contar con instrumento juridico alguno.®®

En términos de alcances, € que Estados Unidos se sentaraalamesadelas
negociaciones fortalecid y aentd el reconocimiento de que la economia
estadunidense ejerce una demanda sostenida de trabajadores migrantes
mexicanos, cuya contribucion econémicay social es apreciada.’® Hastafechas
recientes no se habia encontrado un cauce adecuado para lograr ese
reconoci miento.'’

Sin embargo, |osenunciados contenidos en la Propuestade Guanajuato para
encontrar unasolucion a fendmeno migratorio también encierran importantes
limitaciones. Al respecto, esimportanteponer en perspectival osentendimientos
mutuos bésicos que buscan alterar €l actual sistemade incentivos que sustenta
el gran dinamismo del fendmeno migratorio de mexicanos hacia Estados
Unidos.

No hay duda que la ideologia de la integracién econémica, emanada y
sustentadatambién por |os cambiostecnol dgicos, a impulsar el abatimiento de
lasbarrerasa comercioy lainvestigaci dnestatambiénincentivandolamovilidad
13 Detrés de |a postura mexicana se percibe la renovada vision sobre América del Norte de Jorge G.

Castafieda. Al respecto, encuentro continuidad entresu visién como secretario de Rel acionesExteriores
y laexpresada, en el pasado, como analista. Sobre sus posiciones previas, véase (Castafieda, 1993: 66-
80)

14 Los cambios ocurridos en el escenario politico mexicano a partir de latoma de posesion del nuevo
gobierno habian abierto grandes espaci os para una renovada relacion, mas constructiva entre México
y Estados Unidos (que deberia incluir eventualmente a Canadd).

15 Desde la perspectiva de los objetivos mexicanos estimo que, aun siendo limitado lo se hubiera
acordado, €l paisy los migrantes se hubieran encontrado en una situacion mejor que la prevaleciente
en ausenciade negociaciones. Tanto laregularizacion (por parcia y limitada que esta hubierasido) de
los “indocumentados’ asi como cualquier ampliacion de la disponibilidad de cuotas y visas
—temporal esy permanentes— reducirianlosespaciosy lascircunstancias propiciosparalaexposicion
alos riesgos derivados de | os cruces no autorizados y la clandestinidad.

16 “ Rethinking Mexican Immigration”, editorial, The New York Times, 23 de Julio de 2001.

17 El reconocimiento de esta demanda y de esta contribucion constituia un latente tercer objetivo
mexicano en larelacion migratoria. VVéase a respecto (Weintraub et al., 1999).
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de individuos y grupos sociales. Sin desconocer los avances logrados en
términos de los principios contenidos en La Propuesta de Guanajuato, ésta
reitera posiciones anterioresy no abre caminos nuevos que permitan anticipar
unasustantivacooperacion en materiaeconomicay financiera, en el ambito de
larelacionbilateral, parael desarrollo de M éxico. Ciertamente, LaPropuestade
Guanajuato enuncia la necesidad de otorgar especial atencion a los esfuerzos
dirigidos*“areducir labrechaecondmicaque existe entrey en €l seno deambas
sociedades y consolidar una comunidad econdmica de Américadel Norte que
beneficiealaszonasmenosdesarrolladasdelaregiony alosgrupossocial esmés
vulnerables’ . Sinembargo, por lo queserefiereal osinstrumentos, laspoliticas
economicasy loscompromisospoliticosno setrasciendeenlo esencial lavision
original del TLCAN.

Predominaen |los dos gobiernos unafe y una apuestainquebrantables en el
librecomercioy en el papel insustituible deladisciplinamacroecondémicapara
alcanzar los objetivos de la convergenciay el desarrollo econémicos. Los dos
presidentes son enféticos al respecto en La Propuesta de Guanajuato:
“Compartimosun compromiso conel librecomerciocomomotor del crecimiento
econémicoy deundesarrolloincluyente.” Y estén dispuestosaapoyar aquellas
medidas “que deriven en una politica fiscal sana, bajas tasas de inflacion y
sistemasfinancierossolidos’. Lacuestion no esun desacuerdo con lanecesidad
de mantener la disciplina econdmica y de preservar y promover e libre
comercio; la cuestion es lainsuficiencia de esos instrumentos para consolidar
esa comunidad econdémica que promueva deliberadamente a sus zonas menos
desarrolladas y a sus grupos sociales méas vulnerables.®®

Laausencia en La Propuesta de Guanajuato de una vision regional con un
carécter mascooperativo, massolidarioy decohesionregional, afindesubsanar
lo que la integracion econdmicay el libre comercio no garantizan, sugiere la
razon por la cual |as negociaciones sobre cooperacion y desarrollo econémico
experimentaron escasos avances. No aparece en la propuesta un entendi miento
gue permitasentar | as bases paralaaceptaci on por parte delos dos gobiernosy
sociedades de medidas de apoyo sustentadas en transferencias de recursos
—econdmicos, financierosy otros— para crear condiciones de igualdad —en
términos de infraestructura fisicay de capacitacion del recurso humano— al
interior del espacio regional.®
18 Hacia una prosperidad compartida. La propuesta de Guanajuato, febrero 16, 2001.

9 Un andlisis, incluso superficial, de la coyuntura de la economia mexicana en la década de 1990,
mostrariaque el libre comercio y laortodoxiaeconémicano han sido suficientes ni satisfactoriamente
instrumental es parabeneficiar alaszonasmenosdesarrolladasy alosgrupos socialesméasvulnerables.
2 Construccién iguaitaria(at level playing field) que lafilosofia estadunidense gustaen defender. En

unavisioninmediatista, lal ogi cadelacooperaci n binacional seaplicd, enel contexto quedd estipulado
en el mandato del Banco de Desarrollo de Américadel Norte (NADBank).
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Sinacuerdostrascendentesconmirasapropiciar unaprosperidad compartida
no esfactiblevislumbrar escenarios de unacomunidad regional al interior dela
cual tengaviabilidad lamovilidad ordenadadetrabajadoresy ciudadanos. S6lo
si entre las poblaciones se generan expectativas fundadas de llegar a vivir en
“ espaci os econdmicosy sociales equiparables’ esfactible otorgar credibilidad,
aceptabilidad y adherencia a acuerdos migratorios como los que se estaban
negociando; de lo contrario, estos serian facilmente rebasados por presiones
migratorias incontrolables, como las actuales.

L as negociaciones migratorias. legados e implicaciones

El hecho de haberse llevado a cabo negociaciones, sin embargo, ha dejado
importantes legados. Ambos gobiernos invirtieron mucho capital politico en
esas negociaciones, que adquirieron gran visibilidad y notoriedad como para
gue pueda regresarse a statu quo previo a esa decision y ese hecho. Las
expectativas que no pudieron cumplirse y habrian satisfecho en medida
significatival as demandas de agendamexicanahan cambiado | ostérminosbajo
los que se plantea actual mente la cuestion migratoria en ambos paises.

Relacionado con o anterior, permanece también el hecho de quelarealidad
y funcionalidad del fenémeno migratorio recibi6 reconoci mientos por parte no
sblo de los gobiernos sino de todos los actores politicos de importanciaen los
dospaises. El razonamiento quellevd aambosgobiernosaentabl ar negociaciones
migratorias se veraprobablemente af ectado, pero no disminuido enlo esencial .
Las fuerzas econdmicas y demograficas que subyacen bajo esa realidad y
funcionalidad no desaparecieron entre las cenizas de las Torres Gemelas. Las
interrelaciones econdmicas, financieras, sociales y migratorias entre los dos
pai'ses previsiblemente permaneceran como componentes estructurales de una
complejarelacion bilateral. De hecho, lacontraccion de escenarios migratorios
futuros suele centrarse en consideraci ones sobre las tendencias econdmicas y
demogréficas binacionales.?

En México, los llamados a la negociacion y la existencia de un acuerdo
migratorio se havuelto parte de las agendas de todos | os partidos paliticos, de
los medios de comunicacién y de casi todos los lideres de opinion.? Otros

2 Tanto el escenariodel “pico” ola“jornadamigratoria’, como el escenario dela* dindmicasostenida’

de lamigracion hacen intervenir la desacel eracion demogréaficay laintensificacion de las relaciones
econdmicas y sociales que se han establecido entre |os dos paises.

22| aaparicion de notas en periddicos mexicanos sobre el temade un acuerdo migratorio haaumentado
de manera sostenida en |os primeros cinco meses de 2003.
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legados son la reevaluacion del papel de los migrantes mismos, el
redescubrimiento de la contribucion de las remesas —sobre todo para
€l desarrollo regiona y local— que estd siendo mayormente apreciada, y €l
redimensionamiento del valor pero de las comunidades de mexicanos en
Estados Unidosy de mexicano-americanos.

En Estados Unidos, €l hecho de las negociaciones migratorias también ha
tenido importantes implicaciones, entre ellas, sobresalen el reclamo alos dos
presidentesparaquecumplan con su promesadenegociar unacuerdo migratorio
historico (para las necesidades laborales y los intereses econdmicos y de
seguridad de ese pais) y la persistencia de reconocimientos explicitos a la
existencia de una demanda de trabajadores migrantes mexicanos por parte de
importantessectoresecondmicos, sobretodo empresarial es, dealgunosliderazgos
delospartidos politicos, deinfluyentes organizacionessociales, en particular la
Iglesia catdlica (obispos mexicanos y estadunidenses)® y de segmentos
influyentes de opinioén publica.®

Per spectivasy opciones de politica después del 11 de
septiembre de 2001

A partir delosatentadosterroristasdel 11 deseptiembrede2001enNuevaY ork,
€l contexto delanegociacion migratoriase vio af ectado sustancialmente. Hasta
antesdeesafechalasnegociacionesparecianir por buencamino. Despuésdeesa
fecha, y conforme ha pasado el tiempo, los escenarios para reanudar las
negociacionesy alcanzar algin acuerdo migratorio se han ido volviendo cada
vez mas desfavorables. De hecho, no hay fecha para la reanudacion de las
negociaciones. Més aln, nuevas circunstancias han cancelado el contexto
excepcionalmente favorable para | os objetivos mexicanos.?® Las condiciones
excepcionales prevalecientes antes del 11 de septiembre, que pudieron haber
permitido respuestas bastante aceptablesy comprensivas, si se han convertido
en cenizas.

2 Bishops of the United States and México (The), “ Strangers No Longer: Together on the Journey of
Hope”, Carta expedidael 23 de enero en Cuidad de Méxicoy el 24 de enero de 2003 en Washington.
24 “Death on the Border”, editorial, The New York Times, mayo 19 de 2003, p. A22.

% asnuevascircunstanciashan algjado al gobierno deBush delabusquedadegananciaspoliticasentre
“los hispanos”, a empujar un acuerdo migratorio, como lo venia haciendo con anterioridad.
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Lasrelacionesentrelos dos paiseshan regresado alos cauces“ normales’ en
losquelaagenday lostiemposdelasrelaciones*retornan” al campo de Estados
Unidos. Enel contexto posterior al 11 deseptiembre, laagendamigratorialedio
acomodo alostemas de seguridad nacional y laluchacontrael terrorismo, que
fueronintroducidosurgentementeenlugar delasnegociacionesmigratorias. En
este contexto, Estados Unidos presiona por concesiones e impone condiciones
(todolocual nosehaciapresente, a menosexplicitamente, enlasituaciénprevia
alos atentados).

L as consideraciones e intereses internos de Estados Unidos (su seguridad
nacional) vuelven a ser los preponderantes, claramente por encima de los
geopoliticosrelacionadosconlavecindady el desarrollodeMéxico. Losactores
y las vaoces antiinmigrantes (y antimexicanos) vuelven alevantar cabeza. La
soci edad estaduni dense se estadespl azando haciaactitudesmenosacomodaticias
frente alainmigracion (en algunos casos incluso se estén generando actitudes
abiertamente xenofobas). Las consideraciones de seguridad naciona se han
vuelto predominantes, y le han ganado espacios alosintereses econdmicos. Es
innegable que serd muy complicado lograr la aceptacion estadunidense de
cual quier acuerdo que negocien los gjecutivos. Tanto €l Congreso como parte
delaopinionpublicadeaquel paisseresistiranaflexibilizar lasreglasdeacceso.
Ciertamente, latareade“ cabildear” un acuerdo se volvera mucho masdificil y
politicamente costosa.

Por el lado de México, las decepciones por lano concrecion de un acuerdo
ante expectativas desmesuradas a raiz de las negociaciones migratorias, las
frustraciones por lafalta de resultados o “ beneficios’ de unarelacién bilateral
maés estrecha (alainexistenciade un acuerdo migratorio se afiade lanegativaa
unarenegociaciondel TLCenel casodelaagricultura) y lasdiscrepanciassobre
el caso Irak en el Consgjo de Seguridad no solo han provocado un enfriamiento
delasrelacioneshil ateral es, sino quehan dado pabulo aunaretéricanacionalista,
antiamericana, que tiende areducir los margenes de maniobra del gobierno.

Sin embargo, € gobierno mexicano no puede dejar de insistir ante el
estadunidenseen lanecesidad denegociar un acuerdo migratorio, en sustitucion
del actual y altamente costoso statu quo. Lademandade un acuerdo (legado de
haber emprendido negociaciones) se ha convertido en un reclamo politico y
socia queel gobierno mexicano tiene ahoraque enfrentar, justo cuando intenta
negociarlo se havuelto casi imposibley politicamente muy costoso.

Hablar de acuerdo migratorio tuvo un gran sentido en las circunstancias
excepcional es posteriores a L a Propuesta de Guangjuato (febrero a septiembre
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de 2001) que ofrecian expectativas razonables de obtener buena parte del
paquete migratorio (lasnegociaciones parecian ser sobrequétanto seal canzaba
del mismo); lasdospartesparecian entenderlo asi. Hablar deacuerdo migratorio
en el contexto posterior a 11 de septiembre probablemente significara cosas
muy diferentes para las dos partes. Si bien la presion por alcanzar un acuerdo
puede parecer muy prometedora, a la vez esta en riesgo por las demandas
bilaterales reciprocas que implica alcanzar credibilidad en la negociacion.

Sinembargo, lasvocesy las presiones paranegociar un acuerdo migratorio
parecen no tomar en cuenta que el contexto posterior a 11 de septiembre es
particularmente desfavorable paraMéxico (justamentelo contrario a contexto
previo quefueexcepciona mentefavorable). Buscar unanegociacionmigratoria
previaimplicainevitablementela“ contaminacion detemas’, algo que México
ha buscado evitar en las relaciones bilaterales, a menos entre los temas de
seguridad y losdemigracién.® Insistir enlaconceptualizaciony lademandade
un acuerdo migratorio podriaacelerar y profundizar esta contaminacion (antes
detiempo), sin contrapartidas equivalentes. En estas circunstancias seimpone
repensar contenidos y estrategias frente ala cuestion migratoria.

Aungueparezcaun contrasentido, ladiscusién sobrelaestrategiapuedetener
precedenciasobreladel oscontenidos, yaqueconsidero queno existeunamplio
consenso nacional sobre estos Ultimos. La propuestadel “ paguete migratorio”
como estrategia esta descartadaen el horizonte inmediato. Unaopcidn estética
es la de dar pequefios pasos a fin de escapar a “minimalismo” que en las
circunstancias actuales podria encerrar una negociacion migratoria que
dificilmente seria“integral”.

La estrategia de pequefios pasos no equivale a inactividad. Se pueden
impulsar algunasdelas partes del paguete?” y gjecutar “ politicasactivas’ frente
alos migrantesy los ciudadanos mexicanos en Estados Unidos (vg. promover
lamatriculaconsular, explorar programas piloto de trabajadores, cortejar alas
diasporasmexicanas, fecilitar el envioderemesas). También sepuedediversificar
€l espectro delosinterlocutoresy establecer contactos con los congresistas, en
comisiones migratorias y en otras comisiones, con organizaciones no
gubernamentalesy con grupos empresariales. A corto plazo una“estrategiade
%] aparte estadunidenseyaampli6 laagenda. A laOficinade Seguridad Nacional (Homeland Security
Department) le compete intervenir en las negociaciones migratorias.

27 La regularizacion de los mexicanos indocumentados podria verse favorecida por los intentos de
Estados Unidos de poner orden en casa, registrando mas acuciosamente atodos | os residentes en aquel
pais. Los programas de trabajadores temporal es son favorecidos por influyentes y diversos intereses

economicos. Laseguridad enlafronterahatomado importanciacreciente, pero por razonesy confines
muy diversos alos de |a proteccién de los emigrantes.
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contencion” o una “estrategia morosa 'y escurridiza” (a piecemeal strategy)
permitiriaganar tiempo enlo que searmaun nuevo paguetey sepiensadenuevo
el contenido de una agenda migratoriapara el contexto pos 11 de septiembre.

El reclamo mexicano actual de un acuerdo migratorio no parece incorporar
un contenido especifico, o solo incorpora un contenido reducido —referido a
alguno, o algunos, de los componentes del pagquete anterior—, por 1o que los
riesgos que se corren de sentarse alamesa de | as negociaciones sin unaagenda
definida y precisa son muy altos. En las circunstancias posteriores a 11 de
septiembre, lasnegoci acionessi serian negoci acionesverdaderamentedificiles,
un proceso detomay daca, degananciasy deconcesiones. ¢Hay consensossobre
lo que €l pais debe buscar y o que, eventualmente, estaria dispuesto a ceder a
cambio de un acuerdo migratorio?

Enmi opinidn, loscinco puntosdel paguete contintian manteniendo validez,
todosy cadauno deellos. Cual quier acuerdo migratorio que merezcatal nombre
debe, como minimo, incluirlos atodos (lo contrario seria un retroceso). En la
discusién y declaraciones que se reportan en los medios de comunicacion
encuentro un desfase muy riesgoso entre lademanda de un acuerdo migratorio
y €l vacio respecto de los contenidos del mismo. Parece darse unavueltaala
actitud tradicional del pasado, a regresarse a una posturade principios; siendo
el reclamo de un acuerdo migratorio una especie de principio adicional.

Después del 11 de septiembre cualquier negociacion migratoria esta
contaminada, como minimo, con temas de seguridad. Si la contaminacion es
inevitable, México debe expandir su agenda con més amplios y ambiciosos
objetivos y metas. Dos areas son candidatas para ser incluidas en una agenda
amplia: la cooperacion econdmicay laincorporacion de Ameérica Central (el
tema de la seguridad ya se discute de facto con el de lamigracién).

Enel dreadelacooperacidnecondmica, losretospararemontar laslimitaciones
queimplicalaeconomiapoliticaestadunidense son enormes (comoyasevio en
un inicio anterior). En el &rea de la incorporacion de América Centra en
potencial es negociaciones bilateral es, hasta ahora se tienen més preguntas que
respuestas. ¢Hasta donde se va a propugnar para que se acepte el
“excepcionalismo” deMéxico en el contexto delaAméricadel Nortedel TLC?
¢Cudles son las prioridades y puntos concretos de una agenda mexicana en el
contexto de flujos migratorios de caréacter regional més amplio —incluye
Centroamérica como minimo— que hacen de México pais de trénsito y de
destino? ¢Convienevincular laagendamigratoriabilateral con Estados Unidos
con la“regional” dentro del Grupo Regional de Migracion (GRM)?
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En la agenda migratoria binacional, el pais pasd de los principios a las
propuestas concretas afin de entablar negociaciones con Estados Unidosaraiz
de LaPropuestade Guanajuato en febrero de 2001. ¢Hahecho el paisel mismo
trdnsito —de principios a propuestas en temas de seguridad— a raiz de los
acontecimientosdeseptiembre 11 de20017? ¢ Tieneel paisunapoliticamigratoria
integral, congruente, que incorpore las realidades de laemigracion, el transito
y lainmigracién?

En el “espacio de Américadel Norte” seguramenteimplicaria, al menosen
el corto y mediano plazos, realizar las negociaciones de Centroamérica. El
gobierno debe estar preparado para sopesar |os trade-offs, incluidas posibles
distintas categoriasde movilidad intray extraregional, queimplicarian futuras
negociaciones migratorias con Estados Unidos. Las circunstancias son muy
especiales por lo que ninguna opcién debe descartarse a priori. Dado lo
inesperado de los acontecimientos del 11 de septiembre, sus implicaciones
pueden ser tan imprevistas einsospechadas como | os aconteci mientos mismos.

En ese contexto, discutir lasvisionesy perspectivas de largo plazo sobrela
insercion de México en América del Norte (més alladel TLC) y en América
Central esun imperativo para orientar las decisiones mas inmediatas.

L asconexionesentremigracion, integracion comercial y seguridad nacional
deberan dar lugar a una discusion abierta, afin de que no se interrumpan los
flujos comerciales, pero tampoco los flujos laboralesy de personas, a tiempo
gue setoman en cuentalas genuinas preocupaciones de seguridad nacional . El
escenario deun “Perimetro del Norte”, al interior del cual se creariaun espacio
de coordinacion, cooperacion y “armonizacion” de leyes y politicas sobre
migraciony movilidad, que excluyaaMéxico tiene elevadas probabilidades de
materializarse. Los retos y las decisiones para México a respecto son muy
dificiles, yaque implican proseguir la profundizacion de laintegracion.
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