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Prefacio

La migracion ha afectado profundamente y contintia dando forma a las trayectorias sociales y econémicas
de Estados Unidos, México y Centroamérica, asi como en las formas en que estos paises se relacionan e
interactiian entre si.

En este escrito, los legisladores de Estados Unidos estan debatiendo como reformar un sistema de
inmigracion anticuado e inflexible que no aborda: 1) La falta de correspondencia entre la demanda y
oferta de visas de trabajo, 2) El destino de los aproximadamente 11 millones de residentes ilegales o 3) La
separacion prolongada de los ciudadanos y residentes y sus familias que se encuentran fuera de Estados
Unidos. El sistema de inmigracidon también ha perdido el control de su integridad al no mantener el estado
de derecho en muchos asuntos de migracidn.

Las reformas resultantes deben abordar estas deficiencias. Se debe introducir en el sistema una
flexibilidad necesaria para ajustar el nimero de visas de acuerdo a los flujos y reflujos de la economia,
darle la autoridad y los recursos para garantizar que los trabajadores extranjeros y sus familiares reciban
el tratamiento adecuado, darle los medios para ser justos con los trabajadores en Estados Unidos, y hacer
que la ejecucion de las leyes de inmigracidon sea mas fuerte y mas inteligente tanto en las fronteras como
en el interior del pais. S6lo entonces, puede Estados Unidos tener un sistema de inmigracion que adopte
y asegure la legalidad, la justicia, el orden, la capacidad de respuesta a las necesidades del mercado de
trabajo, y la previsibilidad para todos los que participan en el sistema, para asi ganarse la confianza del
publico.

Una reforma seria y fundamental no sera solamente beneficiosa para Estados Unidos, pero también

es critica por las consecuencias que traeria a la region (y el resto del mundo). Mientras que la politica
de inmigracion de Estados Unidos es una preocupacion soberana, el pais no funciona en el vacio. Los
principales cambios demogréaficos, econémicos y sociales se estan extendiendo a través de México,

El Salvador, Guatemala y Honduras y estan alterando la dindmica del sistema de migracion regional y
desafiando el statu quo. Estos desarrollos requieren una reexaminacion no sélo de cudntas personas de
la regién estan optando por migrar, sino también de quiénes son, a dénde van, por qué eligen emigrar,

y (un corolario muy a menudo pasado por alto) qué les sucede a ellos luego de migrar, asi como a las
comunidades de las que forman parte: tanto a las que envian y a las que reciben inmigrantes.

Estas son preguntas importantes. Pero las preguntas mas importantes para los politicos de todos estos
paises, comienzan con: ;Como pueden estas naciones colaborar para garantizar una migracion segura,
legal y ordenada? ;Y cdmo, en ultima instancia, cada uno de ellos puede trabajar para el sostenido, e
inclusivo crecimiento econémico — fundamentalmente con el apoyo de las personas con las competencias
y calificaciones demandadas y reconocidas por el mercado de trabajo?

El objetivo del Grupo de Estudio de la Migracion Regional (RMSG por sus siglas en inglés), creado en

el 2010, y organizado por el Instituto de Politica Migratoria (Migracién Policy Institute), el Programa
Latinoamericano y el Instituto México del Woodrow Wilson International Center for Scholars, ha sido el
de analizar e iluminar los cambios que el sistema migratorio esta experimentando, y proponer un camino
pragmatico y de cooperacion.

Bajo la direccién de un grupo de distinguidos y sabios miembros y el liderazgo de tres extraordinarios
estadistas — Ernesto Zedillo, Eduardo Stein, y Carlos M. Gutierrez — el Grupo de Estudio ha definido y
dado voz a esta proactiva vision regional de la gestion de la migracion y del desarrollo del capital humano.

En nombre de los miembros del Grupo de Estudio, el Instituto de Politica Migratoria, los colegas del
Wilson Center y yo, estamos encantados de compartir esta vision, capturada en este informe final y serie
de recomendaciones, como nuestra forma de participar en la conversacion en curso sobre la migracion.

Esperamos que nuestras ideas contribuyan a un debate mas amplio, hoy presente en todos nuestros
paises, sobre la manera de hacer frente a la importante labor que nos ocupa.

Demetrios G. Papademetriou
Presidente, Instituto de Politica Migratoria
Coordinador, Grupo de Estudio de la Migracién Regional
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Resumen ejecutivo

La migracion ha contribuido a dar forma y definir las relaciones entre Estados Unidos y México desde
hace mas de un siglo, y las relaciones con Centroamérica aproximadamente durante los tltimos 30 afios.
A veces, incluso la migracién se convierte en la lente a través de la cual se consideran todos los otros
aspectos de esta relacion. Por lo tanto, soluciones pragmaticas para la migracién y las cuestiones que la
alimentan, es vital para las relaciones dentro de la regidn, asi como también es esencial para el desarrollo
econdmico a largo plazo, la prosperidad, el orden social y la seguridad — y, en muchos sentidos,
garantizando para la regiéon competitividad en una economia interdependiente global que cambia
rapidamente.

Alavez que el Grupo de Estudio de la Migracién Regional® (Regional Migration Study Group, o RMSG por
sus siglas en inglés) emita su informe final, el momento para cambiar las politicas parece particularmente
propicio. Después de una docena de afios de estancamiento politico, el Congreso de Estados Unidos

ha vuelto al tema de la reforma migratoria en un esfuerzo bipartidista que parece a la vez genuino y
prometedor.

Una reforma migratoria hecha correctamente es importante no sélo para Estados Unidos sino para el
bienestar de las naciones y de los pueblos de la regién. Sin embargo, a pesar de las repetidas rondas de
debate sobre los cambios necesarios en la politica de inmigracién de Estados Unidos en los dltimos 12
afios, no se han dado conversaciones sistematicas acerca de cémo formar una estrategia para la migraciéon
entre y dentro de los paises de la regién — con una excepcién. En 2001, los entonces presidentes George
W. Bush y Vicente Fox y sus administraciones se dedicaron profundamente a la relacién de la migraciéon
bilateral hasta que los ataques del 11 de septiembre contra Estados Unidos sacaron el tema de la mesa.

La migracion ha contribuido a dar forma y definir las
relaciones entre Estados Unidos y México desde hace mds de
un siglo, y las relaciones con Centroamérica aproximadamente

durante los ultimos 30 anos.

El Instituto de Politica Migratoria (Migration Policy Institute o MPI por sus siglas en inglés), en
cooperacién con el Programa Latinoamericano y el Instituto México del Woodrow Wilson International
Center for Scholars, han buscado provocar tal conversacién mediante la convocatoria del Grupo de
Estudio. Los miembros del Grupo de Estudio de la Migraciéon Regional han tratado de comprender, hablar
responsablemente y con claridad, de las relaciones del dia a dia de la migracion en la regidn, asi como
de la politica y las fuerzas que les complican. De este modo, han enfocado algunos de sus comentarios

y recomendaciones en las propuestas legislativas de Estados Unidos, ofrecidas hasta el momento, que
reflejan muchas de las ideas acordadas por el Grupo de Estudio en su tltima sesién a finales de 2012

— y que fueron cuidadosamente colocadas en la mezcla de politicas por los miembros del Grupo de
Estudio y convocantes. Su enfoque principal son las ideas sobre las maneras en las que se pueda ganar
mas de la migraciéon mediante la construcciéon de una base social y econémica mas fuerte en toda la
region, por medio de la mejora de la infraestructura del capital humano. Este informe final proporciona
las recomendaciones e ideas claves que los miembros del Grupo de Estudio de la Migracién Regional
han extraido de las convocatorias del Grupo de Estudio. El informe final esta dividido en cinco secciones
principales. En él se examinan los cambios en la dindmica demografica y econémica de la regién y sus

1 Elmandato del Grupo de Estudio de la Migracién Regional incluye las naciones incluidas en el triangulo del norte de Cen-
troamérica — El Salvador, Guatemala y Honduras — asi como de México y Estados Unidos. La mayoria de las observaciones y
recomendaciones del Grupo de Estudio también son importantes para otros paises de la region.
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implicaciones causadas por la migracion, delinea la interaccion de la politica de seguridad (incluida

la seguridad de la frontera), la reforma institucional y del Estado de derecho, esboza los elementos
esenciales que deben incluirse en la reforma de inmigraciéon de Estados Unidos, analiza la evolucién de los
papeles de los paises en el sistema de migracién regional y presenta una vision de largo plazo y acciones
concretas sobre la manera de construir en colaboracién y activar el capital humano de la region. La
seccion final del informe ofrece una serie de recomendaciones sobre lo que los paises de la regién pueden
y deben hacer de forma individual y colectiva.

A. Suposiciones cambiantes

Por lo menos desde la década de los 70, el rdpido crecimiento demografico, la insuficiencia de
oportunidades econémicas y en algunas zonas la violencia y la inseguridad publica han llevado a los
trabajadores mas jovenes y a los jévenes de México y Centroamérica a buscar oportunidades en Estados
Unidos. En los dltimos afios, a pesar del clima econdmico mundial turbulento, gran parte de la region se
ha transformado radicalmente por la desaceleracidn del crecimiento de la poblacién, el aumento de los
logros educativos y las economias en expansién. El viejo supuesto de que México y Centroamérica tienen
un suministro interminable de trabajadores con menor nivel educativo para trabajos de alta exigencia
fisica y mal pago en Estados Unidos, se esta volviendo cada vez menos preciso cuando se trata de México,
y en los préoximos afios y con las reformas adecuadas asf sera en gran parte de Centroamérica.

Durante casi 40 afios, Estados Unidos ha experimentado una alta inmigracion de la regidn, esta
comprende tanto los flujos legales e ilegales. Impulsada por una economia que generd una demanda
aparentemente sin fin para los trabajadores con bajos salarios, la inmigracion ilegal procedente de
México y Centroamérica ha respondido principalmente a las fuerzas del mercado de Estados Unidos.
La gran recesion de 2008 y sus consecuencias en la incertidumbre fiscal y el lento crecimiento del
empleo, han jugado un papel importante en el cambio de los supuestos acerca del futuro de la migraciéon
intrarregional, y particularmente sobre la inmigracion ilegal. Pero se ha fortalecido significativamente
a las instituciones que hacen cumplir las leyes en la frontera y en el interior. Las dificultades cada vez
mayores, los peligros de cruzar la frontera y la mayor probabilidad de deteccién y remocién de Estados
Unidos, se han convertido en una experiencia de rutina para los aspirantes a inmigrantes e inmigrantes
experimentados.

Al mismo tiempo, y como resultado de las reformas econémicas que comenzaron en la década de los 80, y
que se arraigaron profundamente en la mitad de la década de los 90, la economia mexicana ha estado en
una tendencia al alza sostenida. Desde el afio 2000, la tasa de crecimiento anual del PIB de México durante
los afios de no recesién, han tenido un promedio general entre 3 y 4 por ciento. Por otra parte, la gran
recesion, mientras empujada por Estados Unidos (y la mayoria de los paises de altos ingresos), ha tenido
una trayectoria de crecimiento lento, de la que todavia no han podido recuperarse, y que parece haber
golpeado levemente a México. Tras contraerse drasticamente en 2009, la economia mexicana se recupero
fuertemente en 2010 y 2011. Tal vez lo mas importante es que México ha experimentado un crecimiento
fuerte y sostenido de su clase media, lo que ha creado un enorme crecimiento econémico y oportunidades
para el desarrollo social-hecho posible a causa de un entorno macroeconémico y politico estable.

La demografia también esta desempefiando un papel importante en esta transformacién. La tasa de
natalidad en México ha disminuido de manera constante, marcando el comienzo de una transicion
demografica que empezé hace casi 50 afios. Sus dividendos son muy importantes: El crecimiento mas
lento de la poblacién, la disminucién del nimero de jévenes (y por lo tanto, la disminucién del nimero
de aspirantes en la fuerza laboral), la mejora de las condiciones de vida y niveles de educacién y una
sociedad a punto de envejecer.

Este positivo panorama econdémico para México, junto con la enorme acumulacion del poder de la
ejecucidn de las leyes en la frontera con y en el interior de Estados Unidos, y el aun cojeando mercado
laboral de Estados Unidos, ha resultado en un menor nimero de trabajadores jovenes que se afiaden a
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la larga tradicién de mirar hacia “el Norte” como el rito de paso. En cambio, muchos jévenes mexicanos
estdn terminando la secundaria y buscando oportunidades en México. Estos cambios, se han extendido
aregiones que tradicionalmente tienen una alta emigracion a Estados Unidos. El nimero de emigrantes
de México se ha reducido por mas de dos tercios desde mediados del siglo XXI. En agudo contraste con el
periodo de 1995 a 2006, cuando la poblacién no autorizada de México crecié alrededor de 4,3 millones,
la migracion ilegal neta de México ha estado en o cerca de cero desde el 2007, al igual que la inmigracién
neta total de México desde el 2010 — y la mayoria de los observadores esperan que estos cambios
persistan.

La situacién demogréfica es relativamente mas complicada para el tridngulo del norte de Centroamérica.
El Salvador también esta en transicién demografica con la desaceleraciéon del crecimiento de la poblacion
y su envejecimiento gradual. Guatemala y Honduras, sin embargo, siguen siendo paises de altas tasas de
natalidad y con crecimiento en su poblacidn, y se espera que lo sigan siendo durante varias décadas.

Estos paises también estan experimentando recientes aumentos en el trafico de drogas, violencia y crimen
transnacional, que profundizan los problemas crénicos de las débiles instituciones del gobierno central

y de la seguridad publica, especialmente en las zonas remotas y por lo general pobres. Para muchos

de estos pueblos y regiones, la migracion se percibe como la inica alternativa a la pobreza, la falta de
oportunidades y el empeoramiento de la seguridad personal.

B. Reformas institucionales y el Estado de derecho

Junto a los cambios demograficos, educativos y econémicos en la region, también hay varios cambios
importantes en curso, que estan afectando el alcance del Estado de derecho en México y Centroamérica,
— la dimensioén esencial de la capacidad de la sociedad para avanzar y prosperar. Recientemente

los gobiernos de estos paises han tenido que lidiar con muchos problemas internos y externos, pero
ninguno tan dificil como la realidad del creciente poder del crimen organizado. El resultado ha sido
evidente para los analistas y las personas de la region: El desafio al monopolio del uso de la fuerza

por parte del gobierno, el masivo efecto en la vida humana, la corrupcion oficial que se ha extendido y
arraigado profundamente en los distintos niveles del gobierno y en quienes hacen cumplir las leyes y la
transformacién del paisaje social.

Como resultado, estos paises han tenido que hacer frente y resolver las debilidades institucionales que
alimentan el desorden y reforzar la capacidad de los sistemas politicos para llevar a cabo muchas de las
tareas fundamentales de la buena gobernanza. Grandes segmentos de la sociedad civil en el Tridngulo
del Norte y muchos en México, tienen poca confianza en la capacidad del Estado para proporcionar

la seguridad publica y otros servicios que los ciudadanos esperan de sus gobiernos. Sin embargo, los
ciudadanos de la region han demostrado ser notablemente resistentes, adaptandose a las cambiantes
circunstancias econémicas y politicas; el riesgo es que las personas lleguen a adaptarse a las recientes
oleadas de violencia y la acepten como la “nueva normalidad”.

A pesar de estos desafios, los paises de la region estdn tomando medidas para construir Estados
democraticos maduros y funcionales que puedan satisfacer los criterios de buena gobernanza.
Adicionalmente, el tema de la migraciéon ofrece a los politicos, importantes areas de oportunidad para
identificar y promulgar politicas inteligentes e inversiones con el potencial para ayudar a fortalecer el
Estado de derecho. Estos incluyen, la creacién de marcos de Estados de derecho para la administracion de
la migracion en la regidn, la reduccién de la corrupcién por medio de la creacion de capacidad y confianza
en las instituciones que hacen cumplir las leyes y la promocién de una cultura de crecimiento econémico y
de productividad que fomente la actividad econémica formal.

En ninguna de estas areas, es exento Estados Unidos de la necesidad estratégica de hacer frente a sus
propios desafios de la gobernanza. Para abordar estas areas serd necesario, establecer una confianza
fundamental entre y a través de las fronteras, y para cada nacién, mostrar una continua sensibilidad a las
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areas de interés criticas de otros paises, incluso cuando estas preocupaciones pueden no ser las naturales
prioridades politicas nacionales para el primer pais.

C. Hacer que el sistema de inmigracion de Estados Unidos sea mas responsivo al mercado

laboral y a las necesidades econémicas

Se estima que unos 11.7 millones de mexicanos, 1.3 millones de salvadorefios, 851,000 guatemaltecos

y 491,000 hondurefios viven en Estados Unidos. Los inmigrantes procedentes de estos cuatro paises
representan aproximadamente el 73 por ciento de los 11 millones de individuos no autorizados que
viven en Estados Unidos. Por lo tanto, los esfuerzos de reforma de inmigraciéon que estan desarrollandose
actualmente en Estados Unidos tienen importantes implicaciones para la region.

Durante gran parte de la historia reciente del pafs, la politica de inmigracién ha tenido tres objetivos
generales: La reunificacion de los ciudadanos y residentes permanentes legales de Estados Unidos con los
miembros cercanos de su familia, satisfacer las necesidades legitimas del mercado de trabajo y refugiar
a aquellos que requieren de proteccion humanitaria. Con la excepcion de los familiares inmediatos de los
ciudadanos americanos, que se pueden unir con sus cdnyuges, hijos menores de edad y padres sin estar
sujetos a limites numéricos, la demanda de visas entre los restantes flujos supera considerablemente

la oferta de visas que el Congreso de Estados Unidos autoriza. Como resultado, el sistema no puede
aprovechar la inmigracion de forma sistematica para promover el crecimiento econémico de Estados
Unidos, asi como su competitividad - incluso, mediante la implementacién de politicas de visas flexibles
que permiten que la inmigracién responda a los flujos y reflujos de la demanda — o (re)unificar los
miembros cercanos de la familia de manera oportuna.

® Una amplia revisién de las leyes de inmigracion de Estados Unidos abarcaria las soluciones mas
eficaces para abordar tanto la inmigracién legal como la ilegal. En este escrito, los imperativos
politicos y el impulso de la politica que favorecen la promulgacion de dicha legislacion parecen
prometedores. Las propuestas que se exponen en este informe estan disefiadas a habilitar
la legislacion, que surge del éxito que pone fin a la cultura de la ilegalidad que ha definido a
la inmigracién procedente de la region en las Gltimas décadas y crear oportunidades para
la regién de impulsar el crecimiento y la competitividad a largo plazo. El objetivo tltimo
de la reforma migratoria en Estados Unidos, y también de toda la region, deberia ser claro:
la legalidad, el orden, la justicia, la seguridad y el respeto de los derechos de todos los
nacionales extranjeros. Con un enfoque en las reformas de Estados Unidos, se deben incluir
los siguienteUn programa de legalizacién que sea lo més inclusivo posible y que conduzca a la
elegibilidad para la residencia permanente y a la eventual opcién de obtener la ciudadania para
aquellos que cumplan con los requisitos.

® La continua atencién a los controles fronterizos, no s6lo como mecanismos para mantener
afuera a los individuos indeseables y el contrabando, sino también como importantes simbolos
de la soberania de cada pais.

® E] cumplimiento de la ley no sélo en las fronteras, sino también en las comunidades y en los
lugares de trabajo, lo que permitira garantizar la seguridad ciudadana y la integridad de los
sistemas de inmigracidn.

® La preferencia para trabajadores de la region en los niveles de habilidad medio y bajo, para
satisfacer las necesidades laborales estacionales y temporales, y asi crear incentivos para
los aspirantes a inmigrantes a prepararse mejor para el acceso a dichas visas, por medio del
desarrollo de sus habilidades y el respeto de las normas de su propio pais.

® El reconocimiento explicito de la importancia de la circularidad que activamente “fomenta”, a
través de politicas bien pensadas, los programas de trabajadores temporales y de transiciéon
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que siguen el flujo y reflujo de la demanda relativa dentro de la region. Al hacer esto en esta
fase, y recrear el ritmo de migracion entre Estados Unidos y México, que existia antes del
endurecimiento de la frontera de Estados Unidos, se preparard el terreno para una mayor
movilidad entre la region, movilidad que probablemente se hara la nueva norma en la préxima
década y mas alla.

® La elaboracién de un mecanismo de consulta para el gobierno federal de Estados Unidos que
participe de manera sistematica con las jurisdicciones estatales y locales, de modo que, las
necesidades de inmigracién que surjan de los aprobados planes de desarrollo econémico, se
abordan a través de especificos programas de visas de trabajo.

El Grupo de Estudio también cree que algunas ideas adicionales exactas, tal vez mas estrechas, también
deben reflejarse en la legislacién de Estados Unidos y adoptarse a lo largo de la regién. Estas incluyen:

® La autorizacidn explicita para los portadores de visas temporales y “provisionales” de trabajo
(con la posibilidad de obtener el estatus de permanente) para cambiar de empleador.

® E] establecimiento de una agencia de investigacidn, que lleve a cabo estudios demograficos y
del mercado de trabajo, y que asesore regularmente al Gobierno, sobre el ajuste del nimero
de visas de trabajo, y sobre los sectores y las industrias a las que estas visas deben dirigirse.
Aunque en este momento esta recomendacidn aplica solamente a Estados Unidos, México
también deberia pensar en este concepto ya que su estatus de pais receptor de inmigrantes
sigue creciendo cada afo.

B Reunificacién sin limites numéricos y con minimos retrasos administrativos para los titulares
de la residencia permanente (o su equivalente) de la regidn, con sus conyuges e hijos menores
de edad.

Los miembros del Grupo de Estudio se mantienen firmes detras de estos principios e ideas, muchas de
las cuales parecen ser el centro de las prioridades de la reforma por un grupo bipartidista influyente
en el Senado de Estados Unidos y por la Casa Blanca. El Grupo de Estudio es optimista, y cree que estas
reformas pueden responder a la necesidad imperiosa de adaptar mejor el sistema de inmigraciéon de
seleccidn para el empleo de Estados Unidos con la presente y futura realidad econémica, y también
consideran que estos principios deberfan gradualmente encontrar su camino en los esfuerzos similares
de reforma en toda la regidn.

D. Nuevos enfoques para la reforma migratoria en México y Centroamérica

Los politicos mexicanos también han respondido a la cambiante composicién y volumen de los flujos
migratorios en la regién. El papel de México en el sistema de migracion regional ha evolucionado,

desde el de un pais que envia inmigrantes, hacia aquel territorio a través del cual los migrantes pasan
para entrar ilegalmente a Estados Unidos. Decenas de miles de transmigrantes — la mayoria de ellos
originarios del Tridngulo del Norte — pasan a través de México cada afio en ruta hacia Estados Unidos.
Tal vez alin mdas importante por destacar aqui, es que México también se estd convirtiendo en un destino
importante para los migrantes.

En gran parte, como resultado de estas realidades, el pais promulgé una histérica ley nacional de
migracién en 2011, que marcé su mayor primera revision de la politica de inmigracién desde 1974. La
medida, que entré en vigor a finales de 2012, fue el producto de afios de discusion con expertos y la
sociedad civil.

Mientras México lucha con su papel en evolucién en la dindmica de la migracion en la regidn, los politicos
responsables y otras partes interesadas, estdn empezando a abordar cuestiones con respecto a la
extensidn a la cual el pais va a facilitar o desalentar la transmigracion, los retos institucionales de gestion
de la migracién y como trabajar mas eficazmente con los vecinos tanto al norte y, ain mas importante,
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hacia el sur. Las cuestiones especificas que México debe lidiar, incluyen, la administracién estratégica

del proceso por el cual los trabajadores extranjeros son admitidos legalmente, desenredar y abordar las
entrecruzadas dindmicas de los flujos migratorios y los desafios de seguridad y una mejor proteccién de
la frontera sur del pais. Al embarcarse en este curso, México sabe que una relacion diferente dentro de la
regidn sélo puede ser exitosa si se basa en el respeto de las fronteras y promueve la colaboracién organica
hacia el mantenimiento de la integridad de las fronteras.

Mientras que muchas de las actividades de gestiéon migratoria son necesariamente la responsabilidad de
los gobiernos soberanos y deben ser reconocidas como tales, hay avenidas importantes de oportunidad
para la cooperacion regional. Es importante que cada uno de los paises de la region evalué y replantee
su papel para hacer frente a los retos y oportunidades que plantea la migracién con el objetivo de crear
las condiciones en las cuales la migraciéon puede ser una fuente de mejores oportunidades para la region
y sus ciudadanos. La cooperacion y la colaboracién basada en construir la confianza y la busqueda de
objetivos comunes a través de la practica, y basada en las relaciones en el terreno, son fundamentales
para alcanzar los objetivos de una mayor seguridad, el crecimiento econémico y el desarrollo social que
se encuentran en el corazén de un buen funcionamiento y de las sociedades democraticas estables.

Cooperacion en algunos temas de migracion ya

esta ocurriendo con bastante éxito.

Cooperacion en algunos temas de migracion ya esta ocurriendo con bastante éxito. Los esfuerzos que
involucran a Estados Unidos incluyen: La colaboracién bilateral y los enfoques multilaterales para

el intercambio de informacién sobre criminales deportados; la colaboracién entre los militares y

las agencias de la ejecucién de la ley en la planificacién operativa, el intercambio de inteligencia y el
entrenamiento; los intercambios de informacion sobre aquellos a riesgo de ser victimas de la trata de
personas; y la proteccion de los menores no acompanados. Esfuerzos de cooperacién intrarregionales
incluyen: La expansion de las redes consulares de Centroamérica en México, el intercambio de
informacidn sobre los deportados y la libre circulacion entre los paises centroamericanos.

Esta cooperacion no eliminara el caracter asimétrico de las relaciones bilaterales y regionales sobre
migracidn y las dificultades inherentes a la coordinacién sobre el tema. Sin embargo, 1a mayoria de los
observadores ven una necesidad inequivoca para explorar la posibilidad de llegar a un consenso en
torno a los objetivos compartidos con México y la regidn, ya que estos objetivos compartidos gobiernan
como las piezas encajan. La legislacion que contiene la reforma de inmigracién de Estados Unidos, si
tiene éxito, tendra que confiar, en una mayor cooperaciéon con México (y otros paises interesados en
este esfuerzo) para la aplicacién de la legalizacion y de los “flujos futuros” de la legislacion. El debate
sobre estas cuestiones debe comenzar formalmente si se quieren realizar los objetivos y beneficios de
la nueva ley para los habitantes de la region, incluyendo ciudadanos y residentes de Estados Unidos.
Adicionalmente, sin consultar y cooperar de manera mucho mas organica sobre la implementacién de la
ley, bilateralmente con México y regionalmente, el statu quo de los conjuntos de proyectos mayormente
ad hoc, que carecen de una cohesion estratégica o significado mas amplio, seguiran definiendo cémo
opera Estados Unidos con la regidn, y viceversa. Eso serfa realmente una oportunidad perdida.

E. Una vision regional a largo plazo para el desarrollo del capital humano

La migraciéon seguira desempefiando un papel destacado en las relaciones regionales durante los
préximos afios. Pero, los supuestos subyacentes sobre las causas de la migracion regional estan
cambiando de diferentes maneras y a distintos ritmos. Dos causas estan en el corazén de estos cambios:
la demografia y el crecimiento econémico de la clase media.
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El asegurar que la gente de la region cuenta con las herramientas para mejorar sus prospectos
econdmicos, mejorar la competitividad de Norteamérica, crear las condiciones para un crecimiento
sostenible y una prosperidad compartida para el futuro, requieren de un enfoque regional coordinado
para mejorar el capital humano. Y para que este esfuerzo tenga éxito, debe ser parte de una estrategia
que incorpore las potencias mayores, teniendo en cuenta la demografia y economia complementaria de la
regidn y que constantemente evalde y reevalle las destrezas necesarias.

El Grupo de Estudio ha analizado y elaborado esta visién y con este informe demuestra el caso, en
términos de las politicas, para la gestiéon de la migracidn, y de las cuestiones que le alimentan, de manera
que ponen un plan de trabajo realista hacia mejores oportunidades para los ciudadanos de la regiéon

en la proxima década y mas alla. De este modo, este Grupo de Estudio ha identificado y ampliado ideas
para mejorar la seguridad humana, y los enfoques regionales para el desarrollo social y econémico. Si
esta vision se arraigue, la gestion de la continua movilidad humana sera mas afin a la administracion de
un recurso compartido para el beneficio mutuo, que un intento continuo de detener las fuerzas que en
muchas maneras estan mas alla del alcance de los gobiernos.

Los supuestos subyacentes sobre las causas de la
migracion regional estan cambiando de

diferentes maneras y a distintos ritmos.

El éxito en esta misidn se representa en dirigirse a los problemas que complican las relaciones de hoy
en dia. Estos van desde las fronteras mas seguras y funcionales, las cuestiones de seguridad regional,
ala creacién de formas mas eficientes de gestion de la movilidad laboral, la proteccién de las familias,
la creacién de mejores oportunidades para todos los trabajadores de la regidn, el trabajo conjunto
para salvaguardar los derechos de los inmigrantes y una mejor integracion de los nacionales que sean
inmigrantes de largo plazo. Para el afio 2025, estos esfuerzos aprenderan de las luchas recientes y
actuales, y aplicaran estos conocimientos aprendidos a la identificaciéon y promocién de las ideas que
construyen una base social y econdmica mucho mas fuerte para la regidn. Si tiene éxito, las decisiones
sobre cudndo y dénde migrar se convertirian en verdaderas opciones, como son las otras formas de
intercambio entre amigos y vecinos que comparten objetivos politicos comunes.

Esa forma de pensar a largo plazo apunta a un ambito politico que a veces ha sido descuidado: las
politicas del mercado laboral, de la educacién y del desarrollo de la fuerza de trabajo que pueden resultar
en la construccion y asignacion eficiente del capital humano de la region y convertirse en el motor de
oportunidad personal y crecimiento de la sociedad.

El Grupo de Estudio reconoce que la capacidad politica y administrativa requerida, asf como los recursos
financieros necesarios, probablemente excedan lo que puede estar disponible en la actualidad. Sin
embargo, es esencial desarrollar una agenda politica que tenga una clara visién de futuro ya que esta es
la base para el cambio en el terreno para mejorar las perspectivas de todos los ciudadanos, y asi reducir
la presidn de la existente emigracion. En este respecto, una propuesta bdsica subyacente es que para lograr
el progreso significativo hacia un futuro de migracién diferente es esencial mirar y pensar mds alld de la
migracion per se.

F. Formando nuevas politicas
Con ese fin, el Grupo de Estudio ha explorado soluciones practicas a este dificil rompecabezas de

politicas como son la gestién de la seguridad fronteriza, personal y la del interior en una era de mayor
movilidad humana, y la modernizacién de los sistemas de educacién, del desarrollo de la fuerza laboral y,
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gradualmente, de certificacidn y de acreditacion. Deben ser mas prominentes los temas de los estandares
regionales de trabajo, el aprovechamiento de la demografia y de las habilidades complementarias, el
fomentar la circulacion, y las politicas inteligentes de emigracion y la reintegracién dentro de los paises
de origen.

Una mayor comprensién y coordinacién de la educacion, la capacitacion, la adquisicién de habilidades,
las iniciativas de acreditacién (para que los trabajadores reciban “crédito” adecuado por sus habilidades
y experiencias a medida que cambien de trabajo) y las mejores integradas escalas profesionales en
ocupaciones clave en toda la region, probablemente resultardn en salarios mas altos, economias locales
mas fuertes, menos informalidad y una regién mas competitiva a nivel global. El desarrollo de este tipo
de politicas es el primer paso para romper el ciclo doloroso de la ilegalidad, la explotacién, el desperdicio
del capital humano, el subempleo, la informalidad, la desintegracion familiar, el desorden social general y
los escasos resultados del desarrollo, que son manifestaciones del status quo.

Los lideres politicos deben participar en la gestion de la
migracion y en sus sistemas asociados, en todas las etapas de la

implementacion de los procesos de reforma de inmigracion.

El aumento de la competencia econdémica global continuara desafiando el liderazgo econémico de
Estados Unidos y con el tiempo, el bienestar del mismo. Desde este punto de vista, Estados Unidos,
México y Centroamérica — junto con Canada— pueden invertir de una manera mas cooperativa y
coordinada en la competitividad como regién, mediante el desarrollo de los recursos de capital humano
y asi poder desplegarlos hacia una mayor productividad, ofreciendo puestos de trabajo que den un
salario que permita el mantenimiento familiar y que rebaje la desigualdad.

Para que esas politicas tengan éxito, los lideres politicos deben participar en la gestién de la migracion
y en sus sistemas asociados, en todas las etapas de la implementacién de los procesos de reforma de
inmigracién. Esto implica vincular la migracién, el capital humano, la competitividad de la region y

su gente, para obtener una comprensién compartida de las oportunidades que ofrece la cooperacion.
Para que este esfuerzo sea productivo, este debe ser aceptado y perseguido sistematicamente por las
comunidades politicas, intelectuales y grupos de interés de la region.

Este informe y la labor permanente del Grupo de Estudio busca restablecer las relaciones regionales
conexas con la migracion y prepararse para un futuro con mejores resultados para los ciudadanos y
las sociedades de la regidn. Este informe ofrece un nuevo “vocabulario” para comprender y describir
la politica migratoria regional, asi como de ideas y acciones para los politicos responsables que estén
interesados en la creacién de un curso mas estratégico para el futuro de la region.

La aspiracién del Grupo de Estudio es seguir cultivando un discurso mas amplio en el que la politica

de inmigracién sea entendida como un recurso estratégico para la gestién del capital humano, y como
un medio de la promocién de la competitividad y de desarrollo regional. Este discurso debe ayudar a
replantear el debate sobre la migracidn, en Estados Unidos, en la region, y entre los actores migratorios
de la region, afiadiendo una dimension regional a las conversaciones sobre la politica de migracién de
manera que no se producen en los debates de hoy.
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1. Introduccion

Pocos temas configuran y definen la relaciéon de Estados Unidos con México y la mayor parte de
Centroamérica, tanto como la migracion. Entender adecuadamente la migracién y las cuestiones que
la alimentan y rodean es vital para el desarrollo social, el orden, la seguridad nacional y ciudadana,
el crecimiento y la prosperidad econémica de la regién a largo plazo, - y, en muchos sentidos, su
competitividad en una economia global interdependiente que cambia rapidamente.

El momento del cambio de politicas parece particularmente propicio. Después de mas de una docena de
afios de estancamiento politico, el Congreso estadounidense ha vuelto al tema de la reforma migratoria
en un esfuerzo bipartidista que parece verdadero y prometedor. Los resultados de las elecciones
presidenciales de 2012 y la energia con que se esta persiguiendo la reforma migratoria, claramente
demuestran la creciente influencia de las comunidades étnicas y de inmigrantes, ya que ambos

partidos politicos se dan cuenta de que las preocupaciones de los nuevos bloques de votantes étnicos,
especialmente los latinos y los asiaticos, no pueden ser ignorados sin poner en peligro la viabilidad del
partido. Este esfuerzo también se ve reflejado en el cansancio del publico y de muchos legisladores en
todo el espectro ideoldgico acerca del presente status quo, asf como el entendimiento pronunciado de
que con la falta de una resolucion sobre el destino de los 11 millones de personas ilegalmente presentes
en el pafs, las reformas fundamentales al sistema de inmigracién de Estados Unidos simplemente no son
posibles.?

Pocos temas configuran y definen la relacion de
Estados Unidos con México y la mayor parte de Centroamérica,

tanto como la migracion.

Lo que a menudo se pierde en las pasiones que rodean la migracién, con mayor polémica en la politica
de Estados Unidos, México y, mas recientemente, de Centroamérica, tiene sus raices en una realidad en la
que los intereses de Estados Unidos, y especialmente la demanda de sus empleadores eran por lo general
dominantes.

La reforma migratoria es importante no s6lo para Estados Unidos sino para el bienestar de las naciones

y de los pueblos de la region. Sin embargo, a pesar de repetidas rondas de debate en los tltimos 12

afios sobre los cambios necesarios en la politica de inmigracién de Estados Unidos, no han habido
conversaciones sistematicas acerca de como seria el enfoque regional para la migracién entre y dentro de
los paises de la region. (Las conversaciones entre el presidente de México Vicente Fox y el presidente de
Estados Unidos George W. Bush y sus administraciones en el afio 2001 han sido las Unicas conversaciones
en este sentido entre Estados Unidos y cualquiera de sus vecinos del Sur.)?

El Instituto de Politica Migratoria (MPI por sus siglas en ingles), en cooperacién con el Programa
Latinoamericano y el Instituto México del Woodrow Wilson International Center for Scholars, han tratado
de provocar tal conversacién mediante la convocatoria de un Grupo de Estudio Regional de la Migracién
(RMSG por sus siglas en inglés). El Grupo de Estudio ha tenido en cuenta tanto las relaciones migratorias
del dia a dia — incluyendo la cooperacidon de manera mas significativa (y mas amplia), en la seguridad

de la frontera y sus cuestiones asociadas-, como las formas de obtener mas de la migracién, mediante la

2 Demetrios G. Papademetriou, “The Fundamentals of Immigration Reform”, The American Prospect, el 12 de marzo de 2013,
http://prospect.org/article/fundamentals-immigration-reform.

3 Para obtener diferentes perspectivas de las negociaciones entre Estados Unidos y México durante ese afio, ver Jorge Castafie-
da, Ex-Mex: From Migrants to Immigrants (Nueva York: The New Press, 2007); y Jeffrey Davidow, The Bear and the Porcupine:
The U.S. and Mexico (Princeton, NJ: Markus Wiener Publishers, 2004).
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construccién de una base social y econdmica mas fuerte en toda la regién que se podra obtener por medio
de la mejora de la infraestructura de su capital humano.

La creacidn del capital humano de la regién — a través de reformas en la educacién y en el desarrollo
laboral que resulten en estandares comunes en los sectores clave de la region en los que se espera
crecimiento — podria crear mejores oportunidades econdémicas para sus ciudadanos mediante la
construccién de un motor de desarrollo en cada pais y el fortalecimiento de la competitividad regional.
Con el tiempo, el éxito en estos temas mitigaria las preocupaciones actuales sobre el alcance y la “calidad”
de la migracion regional, y estableceria las bases para que la futura migraciéon en la regién se convierta en
una verdadera opcién -- mas bien que una accién por pura necesidad.

El trabajo del Grupo de Estudio se ha organizado en torno a un conjunto de cuatro grandes temas, cada
uno de ellos con una reunién dedicada.* Cada convocatoria fue apoyada por un amplio conjunto de
documentos de antecedentes; después de ser evaluados por los miembros de RMSG y expertos invitados,
estos articulos fueron revisados para su publicacion.® En este conjunto de obras se han identificado y
analizado las cuestiones clave y las potenciales ideas de politicas para quienes toman las decisiones en la
region.

Este informe final representa tanto una sintesis de la labor de andlisis y una discusion de las ideas clave
y recomendaciones que los miembros del RMSG han elaborado a partir de estas conversaciones. Por
otra parte, las propuestas legislativas en Estados Unidos dadas hasta ahora reflejan muchas de las ideas
acordadas por el Grupo de Estudio en su dltima sesion realizada a finales de 2012, las cuales han sido
cuidadosamente colocadas en la mezcla de politicas por los miembros y los coordinadores del Grupo de
Estudio.

Este informe final se produce en un momento de inusual y prometedora oportunidad politica en Estados
Unidos para hacer frente a los retos olvidados por largo tiempo de la politica de inmigraciéon. También
llega en un momento en el que los importantes y prometedores cambios de largo plazo en los paises que
han sido el foco principal de los esfuerzos generales, Estados Unidos, México, El Salvador y Guatemala,
estan alterando algunas de las dinamicas dentro de las cuales la inmigracién ilegal ha tenido lugar en

las ultimas décadas, mientras que nuevos desafios han surgido en la seguridad personal y el bienestar
econdmico de muchos en la region.

A. Entendiendo la migracion regional

Los flujos migratorios dentro de la regidn tienen multiples causas y diferentes historias. Las raices de
la migracién entre México y Estados Unidos son profundas, se remontan a la segunda mitad del siglo
19. La migracién desde y dentro de la regién ha crecido dramaticamente desde la década de los 70 en
el caso de México, y desde la década de los 80 para Centroamérica. Dos de cada tres inmigrantes de la
regidn (cerca de 10 millones de personas) han entrado a Estados Unidos, la mayoria ilegalmente, desde
fines de la década de los 80° cuando se legalizaron cerca de 3 millones de inmigrantes no autorizados

4  Los amplios temas de las reuniones del Grupo de Estudio de la Migracidn Regional (Regional Migration Study Group, RMSG
por sus siglas en inglés) son: “Entendiendo el Sistema de la Migraciéon Regional”, “El Contexto Regional: La Migracion y Desar-
rollo en México y Centroamérica”, “La Frontera, Crimen y Seguridad: Obstaculos para el Desarrollo y Seguridad Humana” y “El
Capital Humano y la Migracién”. El Grupo de Estudio también patrociné tures de estudio de una semana para los miembros
en El Salvador y en el sur de México, donde se reunieron con los principales oficiales gubernamentales, analistas lideres,
comunidad académica, lideres empresariales y una amplia franja de la sociedad civil.

5 Eltrabajo publicado por RMSG, incluyendo los Resimenes Ejecutivos, se pueden encontrar en www.migrationpolicy.org/
regionalstudygroup.

6  Seth Motel y Eileen Patten, Statistical Portrait of the Foreign-Born Population in the United States, 2011(Washington, DC: Pew
Hispanic Center, 2013), www.pewhispanic.org/2013/01/29 /statistical-portrait-of-the-foreign-born-population-in-the-unit-
ed-states-2011/; Michael Hoefer, Nancy Rytina y Brian Baker, Estimates of the Unauthorized Population residing in the United
States: January 2011 (Washington, DC: Department of Homeland Security, Office of Immigration Statistics, 2012), www.dhs.
gov/xlibrary/assets/statistics /publications/ois_ill pe 2011.pdf.
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(aproximadamente el 75 por ciento de los cuales provenian de México.)” Estos altos niveles de inmigracion
ilegal han reflejado la potencia de las fuerzas del mercado que han frustrado y abrumado las politicas

de inmigracién de Estados Unidos y el régimen administrativo que no pudo adaptarse a las cambiantes
circunstancias del mercado de trabajo mediante ajustar las vias de entrada legal de las visas temporales de
trabajo para hacerlas disponibles a los trabajadores de la region.

Como resultado, la “vida” econémica y social de Estados Unidos, México y del Tridngulo del Norte de
Centroamérica (El Salvador, Guatemala y Honduras) se ha entrelazado cada vez mas. Casi uno de diez
mexicanos y mas de uno de cada seis salvadorefios viven en Estados Unidos,® mientras cerca del 10 por
ciento de las personas del Triangulo del Norte, viven fuera de su pais de origen — la gran mayoria en
Estados Unidos, México, o en otro lugar dentro de Centroamérica.’

Al mismo tiempo, los cambios importantes a mas largo plazo anteriormente mencionados estan
reconfigurando esta imagen de casi 40 afios. En el caso de México, los cambios implican la préxima
finalizacién de una transiciéon demografica que esta reduciendo la presién de la emigracién, asf como la
favorable y sostenida evolucién econdmica, social y politica que hacen que quedarse en México sea una
propuesta razonable. En Centroamérica, la situacion es mas desigual, con El Salvador haciendo grandes
progresos y Guatemala al haberse embarcado en una carretera de importantes reformas econémicas

y de gobernanza. Por ultimo, en Estados Unidos, la Gran Recesién y sus consecuencias, las profundas
inversiones en la maquinaria del control de las fronteras y la ejecucion de la ley de inmigracion, han
introducido un nuevo elemento potente en el panorama de la gestiéon migratoria.'®

B. Las politicas de migracién no le han seguido el ritmo a la integracion econémica

regional

La complejidad de la historia y la naturaleza cambiante de los patrones migratorios regionales hacen a la
migracion cada vez mas complicada. Para tener éxito, la politica debe tener en cuenta cdmo la migracion
interactda con los multiples intereses sociales, culturales, econdmicos y politicos, y las prioridades a lo
largo del arco de la migracién.

El volumen de la migracion y la complejidad de los problemas que lo rodean también han hecho la politica
de migracién dificil de manejar. Para hacerlo con mas éxito, es necesario que Estados Unidos y sus socios
en la region identifiquen, acuerden y adopten un conjunto coherente de objetivos politicos de migracion y
temas asociados asi como marcos realistas para alcanzarlos.

A medida que la regién continda lidiando con las consecuencias de la crisis econdmica, tanto su creciente
interdependencia econémica y la necesidad de construir un mejor futuro a través de una cooperaciéon mas
estrecha, se han vuelto cada vez mas claras. Y si bien el alcance y la profundidad de la cooperacién general
han estado creciendo, la migracién y muchos de sus implicaciones se destacan como principales desafios y
puntos persistentes de contencion.

7  Nancy Rytina, IRCA Legalization Effects: Lawful Permanent Residence and Naturalization through 2001, (Washington, DC: US
Immigration and Naturalization Service, Office of Policy and Planning, 2002), www.dhs.gov/xlibrary/assets/statistics /publi-
cations/irca0114int.pdf.

8  World Bank, “Population, total”, accedido el 22 de abril de 2013, http://data.worldbank.org/indicator/SPPOP.TOTL/coun-
tries/MX-SV-HN-GT-US?display=graph.

9 Dilip Ratha, Sanket Mohapatra y Ani Silwal, Migration and Remittances Factbook 2011 (Washington, DC: World Bank, 2010).

10 Doris Meissner, Donald M. Kerwin, Muzaffar Chishti y Claire Bergeron, Immigration Enforcement in the United States: The Rise

of a Formidable Machinery (Washington, DC: MPI, 2013), www.migrationpolicy.org/pubs/enforcementpillars.pdf.
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En este momento, las conversaciones sustantivas sobre la migraciéon dentro de la regién son intermitentes, y
no hay ninguna estructura institucional en la que estas discusiones se puedan producir. Un didlogo sobre la
migracion regional comenzado hace mas de 15 afos, el Proceso Puebla,!! nunca ha sido capaz de trascender
su estrecho mandato inicial como un lugar donde, muy radpidamente después de los primeros afos, los
funcionarios medios del gobierno y sus expertos intercambien informaciéon y expresen sus diferencias. El
resultado es un foro con poco objetivo, donde las partes no tienen ninguna autoridad para negociar, y por lo
tanto no hay ninguna consecuencia en particular. En el corazén de la dificultad de avanzar, mas alla de los
intercambios rutinarios de los puntos de vista y los “expertos” estudios sobre la migracidn, se encuentra

el hecho fundamental de que gran parte de la migracién se produce fuera de los canales legales. Por otra
parte, Estados Unidos considera que estos tipos de flujos, valorados por los empleadores y los consumidores,
cuestionan su capacidad para establecer el Estado de derecho en materia de inmigracion e interfieren con las
prioridades del pais en materia de educacién y los mercados laborales, asi como entre numerosos dmbitos
de la politica social. Es igualmente importante — pero a menudo pasado por alto — la forma en la que la
emigracion afecta el desarrollo social y econémico de los paises de origen.

Como resultado, la migracién y sus efectos arrojan una sombra sobre practicamente todos los aspectos de

las relaciones regionales, y la incapacidad de hacer eficaz frente a la migracién perjudica el progreso en

otras areas donde la cooperacién puede aportar beneficios mutuos alcanzables. En efecto, después de dos
décadas de mejora de las relaciones regionales y de profunda integracién econémica, temas sistemdticamente
desapercibidos por el publico de Estados Unidos, las preguntas sobre la forma de gestionar la migracion siguen
estando en el corazo6n de los conjuntos transversales de preocupaciones regionales de: a) los ingresos, el
empleo y la seguridad econdmica, b) la seguridad convencional, las drogas y el desorden social; c) la salud
publica; d) la integridad de la familia y e) la competitividad y el crecimiento econémico a largo plazo.

En este momento, las conversaciones sustantivas sobre la

migracion dentro de la region son intermitentes.

Dividido en cinco secciones principales, este informe analiza la cambiante dindmica demografica y
econdmica de la region, y las implicaciones para la migracién; esboza la interaccion de la politica de
seguridad (incluyendo la seguridad de la frontera), la reforma institucional y el Estado de derecho; delinea
los elementos esenciales que se deben incluir en la reforma migratoria de Estados Unidos, analiza el papel en
evolucidén de los paises en el sistema regional de migracién y termina con describir una visién a largo plazo y
trazar acciones concretas para construir en colaboracién y activar el capital humano de la region.

En lugar de cefiirse a un analisis forzosamente simétrico de todos los ambitos politicos en todos los paises, el
informe hace hincapié en los aspectos de mayor interés y con implicaciones mas importantes para cada uno.
Si bien una consideracién como la necesidad de reforzar el Estado de derecho no puede exhibir una relacién
directa — por ejemplo — al desarrollo de capital humano, las respectivas secciones establecen conexiones

a la vision global de la gestidn colaborativa de la migracion en toda la region. La tltima seccién incluye lo
anterior en una serie de recomendaciones contundentes sobre lo que los paises de la regiéon pueden y deben
hacer, individualmente y colectivamente, para resolver estos problemas.

11 En 1996 México fue sede de la primera reunién de una inicial conversacién bilateral sobre la migracion, conocida en ese entonces
como el Proceso Puebla, que creci6 rapidamente de miembros y ha llegado a ser conocido como la Conferencia Regional sobre
Migracion (Regional Conference on Migration o RCM por sus siglas en inglés). Esta conferencia es un foro intergubernamental a
nivel viceministerial que se retine cada afio y sirve para el intercambio de informacion, la coordinacién y la cooperaciéon en mate-
ria de migracién. Para mas informacién, véase Francisco Alba y Manuel Angel Castillo, New Approaches to Migration Management
in Mexico and Central America (Washington DC: MPI, Regional Migration Study Group, 2012),

www.migrationpolicy.org/pubs/RMSG-MexCentAm-Migration.pdf.
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. Suposiciones cambiantes

Por lo menos desde la década de los 70, el rdpido crecimiento demografico, la insuficiencia de
oportunidades econdémicas y, en algunas zonas, la violencia y la inseguridad publica han llevado a los
trabajadores mas jovenes y los jévenes de México y Centroamérica a buscar oportunidades en Estados
Unidos. Mientras los diferenciales de oportunidad — el calculo basico que define la mayoria de la
migracion — siguen siendo muy grandes, los gobiernos seguiran teniendo una intrincada batalla en el
control de flujos. Al mismo tiempo, sin embargo, las partes clave de la regién estan experimentando
transformaciones dramaticas: la desaceleracion del crecimiento de la poblacidn, el aumento de los
logros educativos y economias en expansion, a pesar de un clima econémico mundial turbulento. El viejo
supuesto de que México y Centroamérica tienen un suministro interminable de trabajadores con menor
nivel educativo para trabajos rutinarios de alta exigencia fisica y mal pago en Estados Unidos se esta
volviendo cada vez menos precisa cuando se trata de México, y en los préximos afios, y con las reformas
adecuadas, también es probable que sea menos precisa en El Salvador y, poco a poco, en Guatemala. Mas
importante alin, una intolerancia ahora incorporada en Estados Unidos hacia la inmigracién ilegal y el
empleo de un gran niimero de trabajadores no calificados en sectores distintos de la agricultura y en
determinados puestos de la industria hoteleria, puede hacer cuestionable el supuesto de que Estados
Unidos seguiran absorbiendo un gran ndmero de estos trabajadores.

Durante mas de 30 afios, Estados Unidos ha experimentado niveles muy altos de inmigracién, contando
los flujos legales e ilegales. Impulsada por una economia que gener6 una demanda aparentemente sin

fin para los trabajadores de bajos salarios, la inmigracidn ilegal procedente de México y Centroamérica

ha respondido principalmente a las fuerzas del mercado. La Gran Recesion y sus secuelas de lento
crecimiento del empleo han jugado un papel importante en los supuestos cambiantes sobre el futuro de la
migracidn intrarregional y particularmente sobre la inmigracién ilegal. También, la ejecucién de las leyes
de inmigracién en la frontera y en el interior de Estados Unidos ha jugado un papel. Las dificultades y
peligros de cruzar la frontera, y la mayor probabilidad de detecciéon y remocion de Estados Unidos, se han
convertido en una experiencia constante para los aspirantes a inmigrantes y experimentados.

Mientras los diferenciales de oportunidad siguen
siendo muy grandes, los gobiernos sequirdn teniendo una
intrincada batalla en el control de flujos.

Esta masiva acumulacién de vigilancia de la frontera de Estados Unidos, junto con el panorama econémico
positivo de México y el aun doliente mercado laboral de Estados Unidos, se han traducido en un menor
numero de trabajadores jovenes que se seflalan a la larga tradiciéon de mirar hacia “el Norte” como el rito
de paso. En cambio, muchos mas mexicanos jovenes estan terminando la secundaria y emprendiendo
futuros en México. Estos cambios se han extendido a regiones que tradicionalmente tienen una alta
emigracion a Estados Unidos. El nimero de personas que salen de México se ha reducido en mas de dos
tercios desde mediados de la primera década del siglo XXI. Un agudo contraste con el periodo de 1995

a 2006, cuando la poblacion no autorizada de México creci6 alrededor de 4.3 millones;*? la inmigracién
ilegal neta de México ha estado en o cerca de cero desde el 2007,'3 al igual que la inmigracion neta total de
México desde el 2010'* - y la mayoria de los observadores esperan que estos cambios persistan.

12 Demetrios G. Papademetriou, “The Fundamentals of Immigration Reform”.

13 Jeffrey Passel y D'Vera Cohn, U.S. Unauthorized Immigration Flows Are Down Sharply Smce Mid-Decade, (Washmgton DC Pew
Hispanic Center, 2010), www.pewhispanic.or h d-i fl ly-
mid-decade/.

14 Jeffrey Passel, D’'Vera Cohn y Ana Gonzalez Barrera, Net Migration from Mexico Falls to Zero — and Perhaps Less (Washington,
DC: Pew Hispanic Center, 2012), www.pewhispanic.org/files/2012 /04 /Mexican-migrants-report_final.pdf.

Pensando Regionalmente para Competir Globalmente |3


http://www.pewhispanic.org/2010/09/01/us-unauthorized-immigration-flows-are-down-sharply-since-mid-decade/
http://www.pewhispanic.org/2010/09/01/us-unauthorized-immigration-flows-are-down-sharply-since-mid-decade/
http://www.pewhispanic.org/files/2012/04/Mexican-migrants-report_final.pdf

MIGRATION POLICY INSTITUTE

A. Pronésticos demogradficos
l. Crecimiento de la poblacion

La tasa de natalidad en México ha disminuido de manera constante, marcando la continuaciéon de una
transiciéon demografica que comenz6 hace casi 50 afios y que ahora se traduce a un crecimiento mas lento
de la poblacién (véase la figura 1), la disminucién del nimero de jovenes (y por lo tanto, una disminucién
en el nimero de aspirantes en la fuerza laboral), la mejora de las condiciones de vida y niveles de
educacién y una sociedad a punto de envejecer.

El Salvador, al igual que México, se encuentra en una transicién demografica, aunque en un punto
diferente- y sin embargo, ya se observa un gradual envejecimiento y desaceleracién del crecimiento

de su poblacidn. A pesar de la disminucién de las tasas de fecundidad (ntimero de hijos por mujer)

en El Salvador y México, estos paises siguen teniendo superiores nimeros que Estados Unidos.'* Las
proyecciones actuales, sin embargo, sugieren que el crecimiento acumulativo de la poblacién en México

y El Salvador (respectivamente, 22.0 y 22.4 por ciento) sera mas lento que en Estados Unidos (29.5 por
ciento) en los proximos 40 afios. (Gran parte del crecimiento de Estados Unidos se debe a la inmigracién.)
Guatemala y Honduras, sin embargo, siguen siendo paises de altas tasas de natalidad, y se espera que el
crecimiento demografico persista durante varias décadas.

Figura 1. Tasa de crecimiento de la poblacién de México y el TriAngulo del Norte desde 1970 hasta el
afo 2000

m Los afios 1970 Los afios 1980 35

B Los afios 1990 mLos anos 2000

3.3

Tasa de crecimiento de la poblacion (%)

México El Salvador Guatemala Honduras

Fuente: Calculos del Instituto de Politica Migratoria usando informacion del Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE), Division de Poblacion de la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

“Estimaciones y proyecciones de poblacion a largo plazo 1950-2100”, Revision 2012. www.eclac.cl/celade/proyecciones/
basedatos_BD.htm.

15 Enel 2011, las tasas globales de fecundidad en la region son: Estados Unidos, 2.07; El Salvador, 2.35; México, 2.41; Honduras,
3.31; y Guatemala, 4.15. Ver Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, Divisién de Poblacién, World
Population Prospects: The 2010 Revision (Nueva York: Naciones Unidas, 2011), http://esa.un.org/wpp/Excel-Data/fertility.

htm.
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Figura 2. Crecimiento acumulativo de la poblacién de Estados Unidos, México y el Triangulo del Norte
desde 2010 hasta 2050
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Fuente: Calculos del Instituto de Politica Migratoria usando informacion del Centro Latinoamericano y Caribeino de
Demografia (CELADE), Division de Poblacion de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
“Estimaciones y proyecciones de poblacion a largo plazo 1950-2100”, Revision 2012. www.eclac.cl/celade/proyecciones/
basedatos BD.htm.

2. La juventud y el envejecimiento

La media de la edad de la poblacion se ha incrementado dramaticamente en México y El Salvador. A
finales de la presente década, mas de la mitad de la poblacién de estos dos paises estard mas alla de las
edades para entrar al mercado de trabajo y de la formacion de hogares. El nimero de personas en México
y El Salvador en el rango entre 15 a 24 afios de edad comenzara a disminuir entre el 2015 y el 2020.
Guatemala y Honduras se encuentran en una posicion diferente, estos paises no experimentaran cambios
comparables sino hasta finales del 2030 o mas alla.

3. Logros educativos

Junto con el crecimiento mas lento de la poblacioén, los paises de la region han sido capaces de hacer
mayores inversiones en la educacidn. El promedio del nivel educativo de los mexicanos de 15 a 19 afios
de edad se ha esencialmente convergido con el de Estados Unidos, aunque sigue existiendo una brecha
entre los jovenes de 20 a 24 afios de edad. La participacion de los mexicanos de 25 a 29 afios de edad en
educacién superior es comparable a lo que ocurrié en Estados Unidos a mediados de la década de los 60:
al levantar el nivel de educacion, se increment6 el crecimiento econémico. Uno de los resultados ha sido
el menor nimero de trabajadores jovenes que intentan emigrar a Estados Unidos; ya que en su lugar,
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completan la escuela secundaria y se embarcan en la creacién de sus futuros en México. Estos cambios
se han extendido a regiones que tradicionalmente tienen una alta emigracion a Estados Unidos. Sin
embargo, a pesar de los avances en la dltima década, el nivel educativo en Centroamérica sigue a la zaga
de México y Estados Unidos.

Figura 3. Promedio de afnos de instrucciéon por grupos de edad y pais, entre 1950 y 2010
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Fuente: Barro-Lee, Educational Attainment Dataset v.1.2, accedido el 17 de febrero de 2013, www.barrolee.com/data/full1.
htm.

4. Ingresos y pobreza

La pobreza, la desigualdad y la marginacién social son urgentes retos sociales en toda la region,
especialmente en las comunidades rurales. Pero la regién también es el hogar de una creciente clase
media, especialmente en México, donde las politicas macroeconémicas prudentes tomadas desde la
década de los 90, y las focalizadas inversiones sociales que se iniciaron en la década de los 80 y se
arraigaron, han contribuido a un crecimiento estable.

B. Cambio de flujos

Historicamente, la migracion de México a Estados Unidos se ha compuesto de jévenes adultos (en su
mayoria hombres) con muy poca educacién. Hasta la década de los 80, cruzaban de ida y vuelta la
frontera para satisfacer las necesidades estacionales de mano de obra, principalmente en la agricultura
del suroeste de Estados Unidos. Desde 1964 y en adelante, cuando el programa de trabajo de Estados
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Unidos y México, comenzado oficialmente en 1942 (conocido informalmente como el Programa Bracero)
fue terminado por Estados Unidos, se crearon nuevos flujos de paso a través de canales informales,
incluso mas que a través de los programas organizados o administrados. Como creci6 la demanda en
Estados Unidos para trabajadores menos calificados en sectores mas alla de la agricultura y en otras
partes del pafs, y las leyes estadounidenses no lograron adaptarse a la creciente demanda, se prepard el
camino para la realidad actual, en el que aproximadamente 6 millones de mexicanos viven ilegalmente en
Estados Unidos.*®

La migracién de Centroamérica a Estados Unidos se remonta a finales de los afios 70 y 80, cuando las
guerras civiles de la region llevaron a muchos centroamericanos a huir, primero a México. Con el tiempo,
los centroamericanos que buscan refugio en México se incorporaron a las corrientes de mexicanos que se
dirigian hacia el norte, esto establecié patrones de migracién econémica que continian hoy en dia, donde
la violencia, la inseguridad y los desastres naturales también han desempefiado un papel importante.

El resultado fue el rdpido crecimiento de la poblacién de inmigrantes mexicanos y centroamericanos en
Estados Unidos, sobre todo en aquellas partes del pais que hasta entonces habian experimentado muy
poca inmigracion. Después de crecer continuamente desde la década de los 70, 1a poblacién mexicana
no autorizada se ha estabilizado, e incluso puede haber disminuido desde el colapso del sector de la
construccion en el 2007 y el inicio de la recesion en 2008. Factores como la pérdida de empleos en
muchos de los sectores en los que un nimero considerable de inmigrantes indocumentados de la regiéon
habian encontrado empleo (sobre todo en el sector de la construccién), la lenta recuperacién de la
econdmica de Estados Unidos, cada vez mayores controles fronterizos y el cerca de 400.000 personas
removidas por afio durante los tltimos cinco afios, sin duda contribuyeron al cambio. Pero la mayoria
de los observadores coinciden en que el cambiante perfil demografico de México y las relativas fuerzas
econdmicas también han reducido los factores econ6micos que empujan a una nueva generacion de
jévenes a abandonar su pafis. Los mexicanos han continuado emigrando a Estados Unidos a través de
canales legales de inmigracion, pero los flujos de migracién no autorizada han caido dramaticamente
desde que alcanzaron la cima a mediados de la primera década del siglo XXI.1”

Las caracteristicas de la entrada de mexicanos desde el inicio de la recesion también ha cambiado: un
numero creciente de mexicanos han sido mejor educados que las generaciones anteriores. Entre los
jévenes inmigrantes mexicanos recién llegados en 2006, por ejemplo, s6lo uno de cada 20 tenian un titulo
universitario o superior, y cinco afios mas tarde, la proporcion es de mas de uno en cada diez.'

Al mismo tiempo, hay un creciente flujo de retorno de personas de Estados Unidos a México, incluyendo
un numero considerable de nifios nacidos en Estados Unidos de padres mexicanos. Los funcionarios

de educacién de México reportan crecientes inscripciones de nifios de habla inglés en las escuelas
mexicanas, especialmente en las comunidades rurales donde ha habido una larga tradicién de migracion
a Estados Unidos. Algo de esto es, sin duda, el resultado del aumento de deportaciones que han afectado
profundamente a las familias de migracién mixta.

Entre los centroamericanos, las tendencias son menos claras. La poblaciéon inmigrante de Centroamérica
a Estados Unidos continud creciendo a través de la reciente recesion. La migracién de retorno a
Centroamérica ha disminuido, con excepcién de las deportaciones desde Estados Unidos. En general, los
flujos migratorios de Centroamérica a Estados Unidos no parecen estar cambiando tan rapido o de forma
tan sustancial como los flujos migratorios de México a Estados Unidos.

La evidencia apunta a que los flujos de migraciéon de Centroamérica pueden ser impulsados por los
crecientes niveles de trafico de drogas, violencia y delincuencia transnacional. Estas amenazas estan
profundizando los problemas crénicos de la ilegalidad y de las débiles instituciones gubernamentales,
sobre todo en materia de seguridad publica en las zonas remotas que son pobres y aisladas. Para

16 Passel, Cohn y Gonzalez-Barrera, Net Migration from Mexico Falls to Zero — and Perhaps Less.

17 Papademetriou, “The Fundamentals of Immigration Reform.”

18 La serie de jovenes mexicanos entre las edades de 21 a 30 en el momento de la encuesta, que ingresaron en los tres afios
anteriores (incluido el afio de la encuesta); US Census Bureau, 2006 y 2011 American Community Survey (ACS).
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estas poblaciones y regiones, la migracion es percibida por muchos como la nica alternativa frente al
empeoramiento de las condiciones de seguridad personal y la falta de oportunidades econémicas viables
en sus paises de origen.

C. Crecimiento econémico

Como resultado de las reformas realizadas en las tGltimas tres décadas, la economia mexicana ha sido
relativamente fuerte en los dltimos afios. La gran recesion parece haber golpeado levemente a México,
mientras empujo a Estados Unidos, paises de Europa y otros paises de altos ingresos hacia una senda de
crecimiento lento de la que alin no han sido capaces de escapar. La tasa de crecimiento anual del producto
interno bruto (PIB) de México ascendid a 6.6 por ciento en el 2000, y en los afios de no-crisis (es decir,
ademas de 2001 y 2009, cuando la economia se contrajo), tiene un promedio general entre 3 y 4 por
ciento. Tras contraerse drasticamente en 2009, se recuper6 con fuerza en el 2010 y 2011. Tal vez lo mas
importante es que México esta experimentando un sélido crecimiento de su clase media, lo que ha creado
un enorme crecimiento econémico y oportunidades de desarrollo social.

Para determinar si las tendencias migratorias duraran, debemos ver muchos factores, incluyendo cémo
las economias de la regién van a evolucionar en los préximos afios. Pero a pesar de su gran exposicién a la
continua debilidad econémica en Estados Unidos, México parece dispuesto a beneficiarse de la evolucion
rapida de las condiciones econémicas globales — incluyendo el aumento del consumo interno en algunas
economias de Asia oriental.’? De hecho, varias de las principales empresas multinacionales mexicanas se
estan moviendo mas alla de los mercados tradicionales en Estados Unidos y América Latina y se estan
expandiendo en Asia.

La complejidad de la historia y la naturaleza cambiante de los
patrones migratorios regionales hacen que las respuestas a la

migracion sean cada vez mds complicadas.

En Centroamérica, el crecimiento econ6mico ha sido, en general, incluso mas alto que en México, pero
mas volatil, impulsado por la recuperacién de los desastres naturales y las exportaciones a Estados
Unidos, Europa y otros lugares de Latinoamérica. Sin embargo, ha sido dificil para la region ir mas alla de
las industrias de bajo valor afadido o avanzar hacia el desarrollo de una ventaja comparativa regional en
los mercados globales.

A pesar del optimismo cauteloso sobre el futuro panorama econémico de la regién, también existen
riesgos importantes. La regién sigue dependiendo en gran medida de los consumidores estadounidenses,
y aunque el panorama econémico de Estados Unidos ha mejorado considerablemente en el tltimo afio, es
probable que el persistente y alto desempleo y la consolidacién fiscal continden frenando el crecimiento.

El panorama general de la region es de rapida reestructuracion econémica y realineamientos politicos

y sociales, las dltimas etapas de una larga transicion demografica en México y un sélido y continuo
crecimiento de la poblacién en gran parte de Centroamérica. También es de profundizar y ampliar la
interdependencia econdmica que en gran medida se ha arraigado en la dindmica migratoria creada por las
notables variaciones en las oportunidades econémicas.

19 Uri Dadush y Shlmelse Ali, “Who Will Gain from a Renm1nb1 Revaluatlon” VoxEU el9 de d1c1embre de 2010,
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Como resultado, la vida econémica y social de Estados Unidos, México y varios paises de Centroamérica
se ha entrelazado cada vez mas. La complejidad de la historia y la naturaleza cambiante de los patrones
migratorios regionales hacen que las respuestas a la migracién sean cada vez mas complicadas. La
politica también debe tener en cuenta como la migracién interactda con los intereses sociales, culturales,
econdmicos y politicos asi como con las prioridades a lo largo del continuo migratorio.

Ill. Las reformas institucionales y el Estado de derecho

Junto a los cambios demograficos, educativos y econémicos que ocurren en la regidn, se estan realizando
cambios significativos que estan afectando el poder y el alcance del Estado de derecho en México y
Centroamérica — la capacidad de una sociedad para avanzar y prosperar. Algunas de las estructuras de
gobierno que han funcionado de manera eficiente en México durante siete décadas de un solo partido en
el gobierno, asf como por ocasiones en los paises del Tridngulo del Norte, se han deshecho en los tltimos
afios en medio de crecientes presiones externas y la incapacidad de adaptarse a las nuevas realidades.
Como resultado, estos paises sufren de una extensa debilidad institucional y sus sistemas politicos no
son siempre capaces de llevar a cabo muchas de las tareas fundamentales de la buena gobernanza. Estas
funciones esenciales incluyen establecer y hacer cumplir normas para gestionar la violencia y el conflicto
politico dentro de la sociedad, y la creacién de igualdad al acceso o de oportunidades para fomentar el
desarrollo social y econémico a largo plazo de estos paises, asi como el bienestar de sus ciudadanos.

En las ultimas dos décadas, el crimen organizado
ha tomado el control de las actividades economicas

importantes de México y el Triangulo del Norte.

En las dltimas dos décadas, el crimen organizado ha tomado el control de las actividades econémicas
importantes de México y el Triangulo del Norte. Actores no institucionales — en particular los carteles de
la droga — han invadido y transformado el paisaje social, desafiando el monopolio del uso de fuerza del
gobierno, mientras que la corrupcion se ha extendido y arraigado profundamente en los distintos niveles
del gobierno y en la ejecucion de la ley.?’ En México, mas de 60,000 personas perdieron la vida entre
2006 y 2012 mientras la administracion de Felipe Calderén luchaba los carteles.?! Centroamérica se ha
convertido en lo que Eduardo Stein, Copresidente del Grupo de Estudio, y otros han descrito como una
“estacion de servicio” de la ilegalidad,?? como resultado de una combinacidon volatil de la debilidad de las
instituciones, la desigualdad generalizada y la ubicacién geografica. En algunas partes de la regién los que
mas sufren son los que no pueden permitirse el lujo de aislarse de la violencia a través de la seguridad
privada o enviar a sus hijos a escuelas de alta calidad para escapar del deterioro de las condiciones
sociales y econdmicas. Como resultado, grandes segmentos de la sociedad civil en Centroamérica, y de
forma menor en México, han perdido la confianza en la capacidad del Estado para prestar los servicios
publicos que esperan de sus gobiernos. El sintoma mds profundo de estas afecciones son las débiles
instituciones.

20 Luis Rubio, In the Lurch Between Government and Chaos: Unconsolidated Democracy in Mexico (Washington, DC: MPI, Re-

gional Migration Study Group, 2013), www.migrationpolicy.org/pubs/RMSG-UnconsolidatedDemocracy.pdf.
21 Human Rights Watch, Mexico’s Disappeared: The Enduring Cost of a Crisis Ignored (Human Rights Watch, 2013), www.hrw.

org/sites/default/files/reports/mexico0213webwcover.pdf.

22 José Adan Silva, “Somos “estacion de servicio” del narcotrafico”, EI Nuevo Diario, el 9 de mayo de 2011, http://www.elnuevo-
diario.com.ni/nacionales/101693_somos-"estacién-de-servicio"-del=narcotrafico.
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Al mismo tiempo, los ciudadanos de la region han mostrado una notable resistencia en la adaptacion a
estas circunstancias. El riesgo integrado de tal resistencia es que las personas se adapten a las recientes
oleadas de violencia y las acepten como su “nueva normalidad.” Como Luis Rubio, miembro del Grupo
de Estudio, sostiene en su ultimo libro, “Mexico Matters: Change in Mexico and Its Impact upon the United
States,” los ciudadanos de estos paises no son corruptos o inclinados hacia la economia informal, ya sea
por la naturaleza o por cultura. Mas bien, en ausencia de un buen gobierno y ante las poderosas fuerzas
externas, la corrupcién y la informalidad constituyen las herramientas que los miembros de estas
sociedades utilizan para hacer frente a sus circunstancias al no ver otra opcién.??

Rubio sefiala que la corrupcion se debe en gran medida a dos fuentes: un “avido” sistema politico y

que las complejas, ambiguas y arbitrarias leyes y normas hagan la vida dificil para el ciudadano medio,
obligandolo a recurrir a la corrupcién como “una respuesta racional para evitar las interminables
molestias del dia a dia.”* Por lo tanto, la corrupcidon esta directamente relacionada con las instituciones
débiles y la falta de controles y equilibrios.

El cumplimiento voluntario de la ley por la gran mayoria de la poblacién es un ingrediente esencial para
el buen funcionamiento del Estado de derecho. Se deben aumentar los esfuerzos para ampliar la cultura
de la legalidad en México y América Central. Para que estos esfuerzos tengan éxito, deben incluir una
clara evidencia de la justicia de la ejecucién de la ley y de los beneficios para la sociedad que se derivan de
cumplir la ley.

A pesar de considerables desafios, los paises de la regién estdn tomando medidas para construir Estados
democraticos funcionales que puedan proporcionar una buena gobernanza. México sigue consolidando su
transicion a la democracia y fortaleciendo el Estado de derecho en todo su territorio. Aunque después de
una ausencia de 12 afios, el Partido Revolucionario Institucional (PRI), ha vuelto a tomar la presidencia,
es poco probable que retome la dominacidn total como sucedi6 en el pasado. El presidente Enrique Pefia
Nieto y su equipo deben lidiar con un Congreso como un foro de negociacién y debate real; ya estan
mostrando esta intencion con el “Pacto por México”?° y con las principales reformas realizadas en areas
laborales, de la educacion y de las telecomunicaciones, y que estan dispuestos a trabajar con la oposiciéon
y los atrincherados intereses. Se han respetado las decisiones de la Corte Suprema, y una nueva reforma
federal de procedimiento penal estd en marcha (aunque en diferentes grados de aplicacién en cada
estado). Cuando se trata del proceso electoral, la democracia es ejercida en el pais, las elecciones son
competitivas, y los resultados son ampliamente aceptados.?® Al menos el 30 por ciento, y tal vez muchos
mas, de los mexicanos de hoy son de clase media.

La Comisién Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG) es un organismo respaldado por la
ONU que ha trabajado en estrecha colaboracién con el gobierno de Guatemala, con resultados concretos
en el avance de la reforma y la lucha contra la corrupcioén judicial. Ademads, Guatemala ha puesto en
marcha iniciativas para reestructurar el papel del ejército y reformar el sistema policial.?” Al escribir estas

23 Luis Rubio, Mexico Matters: Change in Mexico and Its Impact upon the United States (Washington, DC: Woodrow Wilson Cen-
ter, 2013), www.wilsoncenter.org/sites/default/files /rubio_mexico_matters.pdf; También ver Stephen D. Morris, “Disaggre-
gating Corruption: A Comparison of Participation and Perceptions in Latin America with a Focus on Mexico”, Bulletin of Latin
American Research 27, no. 3 (2008): 388-409, http://w1l.mtsu.edu/politicalscience/faculty/documents/Disaggregating.pdf;
Guillermo Perry, “Overview”, en Informality: Exit and Exclusion, eds. Guillermo E. Perry, William F. Maloney, Omar S. Arias,
Pablo Fajnzylber, Andrew D. Mason y Jaime Saavedra-Chanduvi (Washington, DC: World Bank, 2007).

24 Rubio, Mexico Matters, 1.

25 El 2 de diciembre de 2012, El presidente Pefia Nieto present6, en su primer dia de trabajo como presidente, el Pacto por
Mexico México, un documento prometiendo una reforma radical en 95 compromisos individuales y firmado por los lideres
de los tres principales partidos politicos. Tal vez mas notable que el contenido en si, es el amplio apoyo de los lideres politi-
cos de los principales partidos del pais. Ver el texto completo del pacto en espafiol, Oficina del Presidente, www.presidencia.
gob.mx/wp-content/uploads/2012/12 /Pacto-Por-México-TODOS-los-acuerdos.pdf.

26 Rubio, Mexico Matters; también ver Shannon K. O’Neil, Two Nations Indivisible: Mexico, the United States, and the Road Ahead
(Nueva York: Oxford University Press, 2013): 9.

27 Julie Lopez, “Guatemala’s Crossroads: The Democratization of Violence and Second Chances”, en Organized Crime in Central
America: The Northern Triangle, eds. Cynthia J. Arnson y Eric Olson (Washington, DC: Woodrow Wilson International Center
for Scholars, 2011).
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lineas, el ex dictador militar Efrain Rios Montt estaba siendo juzgado por genocidio cometido durante su
mandato de 1982 a 1983; esto es un ejemplo del alto perfil de la creciente voluntad politica para reforzar
el Estado de derecho y hacer responsable a los militares por su acciones — al menos de las décadas
pasadas. Ademas, aunque persisten tensiones politicas y desconfianza en El Salvador dos décadas luego
de que las negociaciones acordaran la paz que acabo con doce afios de guerra civil, las elecciones son
generalmente pacificas y los militares ya no dominan la atmosfera politica.?®

Las consideraciones sobre el Estado de derecho implican la formulacién general de politicas. La
migracidn ofrece importantes oportunidades a los disefladores de politicas de identificar y dictar normas
inteligentes e inversiones que tengan el potencial de ayudar a fortalecer el Estado de derecho en la region.
A continuacioén se presentan algunas de estas areas de oportunidad clave identificadas por el Grupo de
Estudio.

A. Creando marcos de Estado de derecho para la gestion de la migracién en toda la

region

Estados Unidos se enfrenta a sus propias crisis de gobierno, por ejemplo, el trafico de drogas ilicitas

y de armas en su territorio y hacia México y América Central. Para efectos de este informe, el hecho

mas importante es que las leyes estadounidenses y las politicas actuales que rigen la migraciéon no han
proporcionado una opcidn legal, segura y ordenada para entrar a Estados Unidos para aquellas personas
cuyas habilidades y talentos son pedidas por el mercado laboral de Estados Unidos.

La ausencia de reglas practicas y eficaces que regulen la migracién en la regién, en combinacién con el
endurecimiento de las fronteras, ha llevado a la reduccién de la circularidad, y ha contribuido a los altos
niveles de inmigracién ilegal a través de los cruces ilegales a Estados Unidos o por quedarse mas tiempo
del concedido por las visas. Como resultado, millones de personas y sus familias viven en la intercalacion
de estados formales e informales. Fortalecer las instituciones que rigen el imperio de la ley en ambos
lados de la frontera de Estados Unidos, mientras que, al mismo tiempo, se arregle las politicas migratorias
de Estados Unidos con el fin de permitir la migracidn por vias legales y dar estatus legal a aquellos que
estan actualmente autorizados y son miembros contribuyentes en sus comunidades y lugares de trabajo,
servird para inculcar el Estado de derecho en esta area clave de la actividad nacional, bilateral y regional.
También esto debera de eliminar algunas de las posibilidades que usan las organizaciones criminales
para beneficiarse de la vulnerabilidad de los migrantes, muchos de los cuales pagan altos “derechos de
piso” (cobros por proteccidn) y/o sobornos a los agentes de las organizaciones criminales y a los agentes
publicos que controlan los territorios. Por otra parte, si haya un aumento de las vias legales para la
inmigracién, los agentes fronterizos tendrian un mayor margen de maniobra para centrarse en impedir el
cruce de criminales peligrosos y otros actores nefastos.

B. Reduccién de la corrupciéon por medio de la creacién de la capacidad y la confianza en

las instituciones que hacen cumplir las leyes

El Grupo de Estudio nota que algunos funcionarios encargados de hacer cumplir la ley y agentes de
inmigracién en toda la region han sido coémplices de la corrupciéon y el abuso de los migrantes. Los altos
niveles de discrecionalidad en la aplicacion de las leyes de inmigracion,? los salarios insuficientes para
resistir las tentaciones de las organizaciones criminales y bajos niveles de educacién y formacién han

28 Douglas Farah, “Organized Crime in El Salvador: Its Homegrown and Transnational Dimensions”, en Organized Crime in
Central America, eds. Cynthia ]. Arnson y Eric Olson (Washington, DC: Woodrow Wilson International Center for Scholars,
2011); también ver Claire Ribando Seelke, El Salvador: Political and Economic Conditions and U.S. Relations (Washington, DC:
Congressional Research Service, 2012), www.fas.org/sgp/crs/row/RS21655.pdf.

29 Albay Castillo, New Approaches to Migration Management in Mexico and Central America.
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creado las condiciones para la corrupcion y el soborno entre las autoridades en los distintos niveles.*® En
México, el Instituto Nacional de Migracion (INM), ha sido objeto de un renovado escrutinio por el abuso,
la extorsion y la violencia de los agentes y funcionarios del INM en contra de los migrantes que transitan
por México - estos casos son ampliamente percibidos como el reflejo de los retos sistémicos y no como
las acciones de unos pocos individuos corruptos.’! En Estados Unidos, 125 agentes de Aduanas y Patrulla
Fronteriza fueron declarados culpables de cargos relacionados con la corrupcidn, incluyendo trafico de
indocumentados y drogas, entre los afios fiscales del 2005 al 2012.32

La profesionalizacion de los agentes encargados de hacer cumplir la ley, incluidos los responsables de
los controles migratorios, pueden desempefar un papel importante en el fortalecimiento del Estado de
derecho. Es fundamental tener profundos procesos de investigacién de antecedentes, mejor capacitaciéon
y mejores salarios para los funcionarios encargados de ejecutar la ley, y los recursos suficientes para
investigar las diferentes formas de corrupcidn sistémica e institucionalizar los procedimientos internos
justos y procesos administrativos para enjuiciar y castigar a los funcionarios y agentes corruptos.

Muchas de estas necesidades se reflejan en la asistencia de seguridad que Estados Unidos estd dando

a la region, plasmado en la Iniciativa Mérida y la Iniciativa de Seguridad Regional para Centro América
(CARSI por sus siglas en inglés). La Iniciativa Mérida es un paquete de apoyo aprobado por el Congreso
de Estados Unidos en el 2008 para reforzar la seguridad en México y Centroamérica. En sus dos primeros
afios, la iniciativa se centré en el apoyo logistico y material, especialmente para equipos especializados;
desde entonces, la financiacién se ha desplazado al entrenamiento judicial y de la policia, software y la
construccién de nuevas cortes de justicia.

En ausencia de un marco de seqguridad regional funcional,
no existen algunos de los requisitos bdsicos de materiales
Yy operativos necesarios para iniciar la construccion de la

confianza entre las partes.

Desde 2009, cuando el Congreso creé la CARSI, la Mérida ha proporcionado asistencia exclusivamente a
México. La Mérida, sin embargo, es sélo una pequefia parte de la relacién de cooperacién en la seguridad
entre Estados Unidos y México. A menudo llamado “Mas Allad de Mérida”, la estructura compuesta de
cuatro partes que encapsula la colaboracién de los dos paises, incluye los esfuerzos para desestabilizar
los ingresos y las redes de suministro de armas de los grupos del crimen organizado, fortalecer el Estado
de derecho, crear una “frontera del Siglo XXI”, que facilite el rapido flujo de personas y bienes y el uso de
técnicas de gestion que reduzcan los riesgos y mejoren la seguridad, y construir comunidades resistentes
al crimen organizado.®

Los objetivos principales de CARSI también han evolucionado con el tiempo, y ahora estdn mas
equilibrados con la ejecucion de la ley, la prevencion del crimen y programas de desarrollo. Se centran en
la seguridad ciudadana, la interrupcién del movimiento de delincuentes y del contrabando, el desarrollo
de los gobiernos fuertes, capaces y responsables, el establecimiento de una presencia efectiva del Estado,
la seguridad y el servicio a las comunidades en situacién de riesgo y el fortalecimiento de la coordinacion
regional en la seguridad y en temas del Estado de derecho. Para el afio fiscal 2013, el gobierno de Estados

30 Ralph Espachy Daniel Haering, Border Insecurity in Central America’s Northern Triangle (Washington, DC: MPI, Regional
Migration Study Group, 2012), www.migrationpolicy.org/pubs/RMSG-NorthernTriangle.pdf.

31 Albay Castillo, New Approaches to Migration Management in Mexico and Central America.

32 US Government Accountability Office (GAO), Border Security: Additional Actions Needed to Strengthen CBP Efforts to Mitigate
Risk of Employee Corruption and Misconduct, GAO-13-59 (Washington, DC: GAO, 2012), www.gao.gov/products/GA0-13-59.

33 Andrew Selee, Cynthia J. Arnson y Eric Olson, Crime and Violence in Mexico and Central America: An Evolving but Incomplete
US Policy Response (Washington, DC: MPI, Regional Migration Study Group, 2013), www.migrationpolicy.org/pubs/RMSG-
EvolvingPolicyResponse.pdf.
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Unidos pidié 107.5 millones de délares para CARSI 'y $ 265.5 millones para Mérida.?* Esto representa una
disminucion de la financiacidén solicitada en los afios anteriores, en gran parte debido a que México ha
asumido la responsabilidad de algunos de los programas antinarcéticos de la Mérida.?®

La reasignacidn de recursos también refleja un cambio en la direccién de la politica de seguridad de
Estados Unidos en México y Centroamérica hacia el abordar la crisis general de la seguridad ciudadana
de manera mas exhaustiva, centrandose en la construccion de capacidad institucional para fortalecer el
Estado de derecho. Este es un cambio muy prometedor. Sin embargo, solo la creacion de capacidad no
va a resolver el problema. Las autoridades y las instituciones de la regiéon también deben establecer una
confianza mutua en el tema con el fin de colaborar de manera efectiva sobre la migracién (abordado con
mas detalle en la siguiente seccion), asf como en otras areas.

En ausencia de un marco de seguridad regional funcional, no existen algunos de los requisitos basicos de
materiales y operativos necesarios para iniciar la construccion de la confianza entre las partes. La policia
fronteriza de México y Guatemala, por ejemplo, carecen de sistemas eficaces para compartir informacién
y coordinar actividades. Esta deficiencia se agrava por la falta de simetria entre las estructuras
institucionales de los paises vecinos: el gobernador de un Estado de México tiene una gran autonomia

y responsabilidad en la fijacidn de prioridades politicas y la asignacién de recursos para abordar los
problemas de seguridad, pero el gobernador de un departamento de Guatemala, que es seleccionado por
el presidente, tiene que trabajar a través del Ministerio de Defensa de Guatemala en estos temas, a menos
de que también tenga una posiciéon dentro de la cadena militar o policial. En este caso, la colaboracién
transfronteriza por lo tanto tiene que seguir los protocolos internacionales y entonces no permite

el establecimiento de estrategias locales y ad hoc ni la cooperacion a través de las fronteras, tacticas

que a menudo pueden resolver pequenos problemas a nivel local y evitar que se politicen debido a la
participacion de sus capitales.®

Otra clave para la construccién de confianza es ser sensible a las areas criticas de otros paises, incluso
cuando estas no sean las principales prioridades de politica interna para el primer pais. En ese contexto,
Estados Unidos tiene un interés estratégico para hacer frente a los problemas de consumo de drogas,
lavado de dinero y trafico no regulado de armas entre el norte y el sur que financia las organizaciones
criminales, y en trabajar mas eficazmente con México y los paises del Tridngulo del Norte para avanzar en
contra de la violencia.*’

Sin embargo, México, El Salvador, Guatemala y Honduras también pueden trabajar de forma activa

entre si para responder a estos desafios para reducir la violencia que las personas enfrentan en su vida
cotidiana. En efecto, la mitigacion de los efectos de la violencia en los ciudadanos se ha convertido en una
prioridad y debe seguir siéndolo. Es un objetivo explicito de la administracién de Pefia Nieto — uno de
los cinco pilares principales del Pacto que México.3® En El Salvador, la Iglesia Catélica negoci6 una tregua
(no oficialmente sancionada) entre las pandillas, lo que redujo la tasa de homicidios a la mitad en el
2012. Las autoridades reportan que como consecuencia, estas tienen un mayor control sobre su territorio
nacional.®® El gobierno de Guatemala también esta tratando de aumentar la seguridad ciudadana.

34 Ibid.
35 White House Offlce of National Drug Control Pollcy, “The National Drug Control Budget: FY 2013 Fundmg Highlights”, febrero
dget-fy-2013-funding-highlights

36 Espachy Haermg, Border Insecurlty in Central America’s Northern Triangle.

37 Selee, Arnson y Olson, Crime and Violence in Mexico and Central America.

38 Las propuestas se dividen en cinco principales areas de atencién: Los derechos, las libertades y la inclusion social; el creci-
miento econémico, el empleo y la competitividad; la seguridad y justicia; la transparencia, responsabilidad y la lucha contra
la corrupcidn; y la gobernaciéon democratica.

39 Reunidn privada de miembros del RMSG con oficiales de alto nivel del ministerio de relaciones exteriores de El Salvador, en
San Salvador, julio de 2012.
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C. Promocién de una cultura del crecimiento econémico y la productividad mediante el

fomento de la actividad econémica formal

La propagacion de la informalidad econdémica a la vez alimenta y refleja la debilidad institucional.
El sector informal representa del 30 a 50 por ciento del PIB en México (dependiendo de como es
medido)*® y del 45 a 50 por ciento en El Salvador, Guatemala y Honduras.*! La actividad informal
representa una estrategia de supervivencia para los individuos y las empresas que tratan de hacer
frente a los sistemas disfuncionales, que a menudo han sido opresivamente burocraticos. Sin embargo,
también priva a los trabajadores de la proteccién y el acceso a la red de seguridad social, beneficios
y oportunidades de desarrollo laboral; disminuye la productividad de las empresas, privandolas del
acceso al capital y haciéndolas mas vulnerables a la extorsién, mientras disminuyen los ingresos
fiscales de los gobiernos.*? En México, el exceso de regulacion sobre las empresas formales y la
estructura de los programas de proteccion social pueden haber incentivado la informalidad.*® Por
supuesto, muchos inmigrantes de la region, a falta de autorizacién de trabajo legal, operan en el
mercado informal de trabajo de Estados Unidos.

Los intentos de promover la formalidad requieren que los gobiernos de la regién trabajen mano a
mano con los actores del sector privado para reducir estos perversos incentivos, asi como agilizar los
excesivos e ineficaces sistemas de regulacion para hacer que las empresas puedan contratar legalmente
y facilmente a los trabajadores que necesitan. También sera necesario que los gobiernos inviertan en
reformas que permitan a los ciudadanos confiar, por ejemplo, que el sistema de educacién publica
pueda proporcionar una via confiable en el mercado laboral formal para la persona promedio. Estas
reformas contribuirdn a construir un marco global necesario de desarrollo social y econémico que
comience con el reconocimiento de los ciudadanos como la pieza central y el gobierno como el factor
clave en la creacion de condiciones para que esto pase.**

IV. Las politicas de inmigracion: Hacer que el
sistema de migracion de Estados Unidos sea
mas responsivo a las necesidades laborales y
econOmicas

Durante mas de un siglo, Estados Unidos ha sido el principal receptor de inmigrantes legales e ilegales
provenientes de México, y por lo menos desde la década de los 80 de Centroamérica. Se estima que
14.3 millones de inmigrantes de México y el Tridngulo del Norte viven en Estados Unidos (11.7
millones de personas de México,* 1.3 millones de El Salvador, 851,000 de Guatemala y 491,000 de
Honduras.)*® Los inmigrantes procedentes de estos cuatro paises representan aproximadamente el

73 por ciento de los 11 millones (mas o menos) de personas no autorizadas en Estados Unidos.*’

40 Rubio, In the Lurch between Government and Chaos; también ver José Brambila-Macias y Guido Cazzavillan, “Modeling the
Informal Economy in Mexico: A Structural Equation Approach”, The Journal of Developing Areas Vol. 44 (2010): 345-65.

41 Eleanor Sohnen, Paying for Crime: A Review of the Relationships Between Insecurity and Development in Mexico and Central
America (Washington, DC: MPI, Regional Migration Study Group, 2012),

www.migrationpolicy.org/pubs/RMSG-PayingforCrime.pdf.

42 Ibid.

43 Gordon H. Hanson, Understanding Mexico’s Economic Underperformance (Washington, DC: MPI, Regional Migration Study
Group, 2012), www.migrationpolicy.or RMSG-Mexi nderperformance.

44 Rubio, Mexico Matters, 104.

45 Sierra Stoney y Jeanne Batalova, “Mexican Immigrants in the United States,” Migration Information Source, febrero de
2013, www.migrationinformation.or E display.cfm?ID=9

46 Sierra Stoney y Jeanne Batalova, “Central American Immigrants in the United States”, Migration Information Source, marzo
de 2013, www.migrationinformation.org/USfocus/display.cfm?ID=938.

47 MPI calculation using Hoefer, Rytina y Baker, Estimates of the Unauthorized Immigrant Population Residing in the United
States: January 2011.
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Entonces, como Estados Unidos da forma a sus politicas de migracion tiene importantes implicaciones
para la region.

Es comun en los debates de inmigracion de Estados Unidos declarar que “el sistema esta roto.” Este
juicio aplica no s6lo a las décadas de los altos niveles de inmigracion ilegal; sino que también se
refiere a muchos de los componentes clave del sistema de inmigraciéon legal; ninguno de los anteriores
satisface de forma eficiente las necesidades del mercado laboral de Estados Unidos o protege con éxito
los intereses de los trabajadores estadounidenses. En general, el sistema actual falla en aprovechar la
inmigracién con el fin de promover el crecimiento econémico y la competitividad de Estados Unidos

-- incluso la carencia de provisiones flexibles que permitan a la inmigracién responder a los flujos y
reflujos de la demanda -- o (re) unificar los familiares cercanos de manera oportuna.

En general, el sistema actual falla en aprovechar la
inmigracion con el fin de promover el crecimiento econdomico y

la competitividad de Estados Unidos.

Una amplia revisiéon de la ley de inmigracion de Estados Unidos — conocida como la reforma integral de
la inmigracién (CIR por sus siglas en ingles) — abarcaria las soluciones mas eficaces para hacer frente
ala inmigracion legal e ilegal. En este escrito, los imperativos politicos y el impulso de politicas a favor
de la promulgacién de dicha legislacién parecen prometedores. Es importante incluir en la legislacién
final varios de los enfoques de politica que se describen a continuacion, si el objetivo de la reforma es la
exitosa gestion de la migracidn dentro de la regién para impulsar el crecimiento y la competitividad a
largo plazo.

A. La realidad de hoy

Durante gran parte de la historia de Estados Unidos, la politica de inmigracién ha tenido tres objetivos
generales: la (re)unificacion familiar de los ciudadanos estadounidenses y residentes permanentes
legales con sus familiares cercanos; satisfacer las necesidades legitimas del mercado laboral; y dar
refugio a aquellos que necesitan protecciéon humanitaria. La demanda de visas entre estos flujos de
inmigracién supera con creces la oferta de visas autorizadas por el Congreso. Como resultado, la
asignacion de visados por el Congreso, forma el futuro de las condiciones econémicas y demograficas
estadounidenses.

Los efectos de la inmigracion sobre el mercado laboral de Estados Unidos y el crecimiento econémico,
son ante todo, la manifestacion de dos flujos: primero, la inmigraciéon temporal y/o permanente basada
en la familia y segundo, la inmigraciéon basada en el empleo (o del mercado de trabajo.)

La inmigracion basada en la familia, responsable de aproximadamente dos tercios de la inmigraciéon
permanente a Estados Unidos durante la dltima década, se basa en el principio de la unidad familiar.

No hay limitaciones numéricas en las visas para familiares inmediatos de ciudadanos estadounidenses
(definidos como conyuges, hijos menores y padres). Los ciudadanos estadounidenses también pueden
reunificarse con sus hijos adultos casados y solteros, asi como con sus hermanos, pero los tiempos de
espera para estas visas son largos. Las visas para los residentes permanentes legales (LPR por sus siglas
en inglés, o titulares de “tarjeta verde”) para reunirse con sus conyuges e hijos menores se asignan de
forma relativamente rapida (actualmente se demora alrededor de dos afos.)*® La inmigracion de sus
hijos mayores solteros toma mucho mas tiempo.*

48 US Department of State, Bureau of Consular Affairs, “Visa Bulletin For May 2013”, Number 56, Volume IX (Washington, DC:
Department of State, 2013), http://travel.state.gov/visa/bulletin/bulletin_5927.html.

49 DHS Office of Immigration StatIStICS 2011 Yearbook oflmmlgratlon Statzstzcs [Washmgton DC: DHS, Office ofImmlgratlon
Statistics, 2012), www.dhs. default/fil bli book .
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Los ciudadanos estadounidenses se enfrentan demoras de multiples afios para reencontrarse con sus
familiares mas lejanos. Esto se debe a que la inmigracién para familiares también esta sujeta a topes
numeéricos segun el pais de origen. Por ejemplo, los miembros familiares provenientes de México

o Filipinas, que se encuentran entre los cinco principales paises de origen de la inmigracién legal a
Estados Unidos, se enfrentan a graves retrasos para obtener una tarjeta verde.>

Las visas basadas en el empleo para la inmigraciéon permanente representan sélo el 14 por ciento
de los visados expedidos cada afio.>! Estas visas comprenden el flujo de inmigracion dedicada a
los intereses econémicos y del mercado laboral de la nacién y por lo tanto presumiblemente son
impulsados por un célculo de los costos y beneficios econémicos.

La respuesta del sistema de inmigracién al mercado laboral y a las necesidades econémicas mas
generales fue concebida a mediados de la década de los 1960 y actualizada por dltima vez en la

Ley de Inmigracion de 1990. Desde entonces, las economias de Estados Unidos y el mundo han
experimentado notables transformaciones, y el fracaso del sistema de inmigracion de Estados Unidos
de responder a los cambios se ha manifestado de dos notables maneras: primera, la inmigraciéon
ilegal, como respuesta a mas de una década de fuerte demanda de trabajadores desde mediados de
los 90 y segunda, un debate siempre vigoroso, pero sobre todo improductivo, sobre las visas para los
trabajadores calificados que una economia abierta y competitiva requiere.

Las visas basadas en el empleo para la inmigracion
permanente representan sélo el 14 por ciento de

los visados expedidos cada ano.

Existe una necesidad imperiosa de adaptar el sistema de seleccién de visas basadas en el empleo a las
realidades econdémicas actuales y futuras. Sin embargo, la adaptacién del sistema de visado basado

en el trabajo a las nuevas y cambiantes realidades competitivas ha demostrado ser politicamente
polémico y dificil de lograr debido a las diferencias pronunciadas entre las asociaciones empresariales
y de trabajadores sobre el tamafio de los flujos futuros, salarios, proteccién laboral y demas. Ademas,
la gestion de la inmigraciéon con el fin de maximizar los beneficios econémicos también implica
cuestiones muy técnicas sobre los efectos de la inmigracion en las oportunidades de empleo para
algunos estadounidenses, asi como sobre los salarios, los mercados laborales, el crecimiento y la
competitividad econémica a largo plazo.

50 Hijos adultos solteros de residentes permanentes legales provenientes de México, por ejemplo, en la actualidad se enfren-
tan a una espera de 20 afos, para los hijos adultos solteros de residentes permanentes legales provenientes de Filipinas,
el tiempo de espera actual es de 11 afos. Testimonio de Demetrios G. Papademetriou, Presidente del Migration Policy
Institute, ante House Committee on the Judiciary, Subcommittee on Immigration and Border Security, The Separation of
Nuclear Families under U.S. Inmigration Law, 113th Cong., 1st sess., el 14 de marzo de 2013, www.migrationpolicy.org/
pubs/PapademetriouTestimony-House-March2013.pdf.

51 Este porcentaje incluye las derivadas tarjetas verdes basadas en empleo, dadas a los conyuges e hijos de los trabajadores
inmigrantes; sélo el 6 por ciento de las tarjetas verdes van a los inmigrantes del mercado laboral. Visto desde una
estimacién mas conservadora, entre tres y cuatro veces mas del nimero de visas temporales basadas en el trabajo (“no
inmigrante”) son emitidas cada afio como tarjetas verdes basadas en empleo, pero esta cifra seria mucho mayor si inclu-
yera los cientos de miles de no-inmigrantes de otras categorias de visas relacionadas con el empleo que posiblemente
buscaran el estatus permanente. US Department of State, Nonimmigrant Visa Statistics, Table XVI(B): Nonimmigrant Visas
Issued by Classification, Fiscal Years 2008-2012, www.travel.state.gov/pdf/FY12AnnualReport-TableXVIB.pdf.
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B. Introduciendo flexibilidad al flujo de la inmigracién econémica

La rapida reestructuraciéon econdmica, las presiones de la competitividad y cambios demograficos
confieren una gran importancia en un sistema de inmigracién flexible, responsivo y sensible. La
necesidad de politicas de inmigraciéon mas agiles es particularmente importante para enfrentar las
apremiantes consecuencias de la recesién mundial, que subraya la importancia de obtener la apropiada
mezcla de los niveles de inmigracién y las habilidades como parte de la renovacién econémica.

La inmigracion y emigracion también ofrecen oportunidades para mejorar la competitividad de
Norteamérica como una region, si la dindmica de la migraciéon puede ser aprovechada plenamente para
la recuperacién y el crecimiento econémico.

El establecimiento de una agencia analitica independiente que aconseje a los politicos a la
asignacion de las visas basadas en el empleo

Para satisfacer estas necesidades, el Grupo de Estudio ha afinado y apoyado una propuesta hecha por
primera vez por una previa iniciativa de MPI y el Wilson Center llamado el “Independent Task Force

on Immigration and America’s Future,” (El Grupo de Trabajo Independiente sobre la Inmigracién

y el Futuro de Estados Unidos) y posteriormente avalada por una serie de grupos de trabajo de

politica de inmigracion y de grupos convocados por otras organizaciones.>? La propuesta aboga por el
establecimiento de una nueva agencia federal que investigue y analice el cambiante mercado laboral y
las condiciones econdémicas en las que la inmigracién juega o puede jugar un papel, asi como asesorar el
Congreso sobre las necesidades cambiantes.>? Tal experiencia y asesoramiento ayudaria al Congreso en
la toma de periddicos ajustes analiticamente impulsados a los niimeros y categorias de visas en el flujo
de la inmigracion hacia el mercado laboral -- 1a introduccién de flexibilidad en la politica de Estados
Unidos que en la actualidad esta ausente.

Existe una necesidad imperiosa de adaptar el
sistema de seleccion de visas basadas en el empleo a las

realidades economicas actuales y futuras.

Con el tiempo, el conocimiento acumulado y la experiencia que se desarrollaria bajo tal sistema haria
mas facil el manejo de las responsabilidades del Congreso sobre la inmigracion y un mejor alineamiento
con los intereses econdmicos generales del pafs. A tal fin, la creacién de una agencia experta que permita
al gobierno de Estados Unidos introducir la flexibilidad, tan necesaria en los flujos de visas basados en
el empleo y en el sistema de migracién de Estados Unidos, debe ser un elemento clave de la reforma
migratoria integral.

Esta nueva agencia serfa un 6rgano independiente, no partidista y del poder ejecutivo encargado de
llevar a cabo investigaciones y andlisis, calidades y funciones que actualmente no existen en una sola
entidad. A diferencia de los anteriores paneles “blue ribbon” que funcionaron de una sola vez, como las

52 El Council on Foreign Relations, la Brookings Institution y el Economic Policy Institute se encuentran entre las organizacio-
nes que han respaldado el concepto de un 6rgano permanente e independiente que asesore los legisladores de las politicas
en los niveles de inmigracidon basadas en el empleo. Por ejemplo ver Council on Foreign Relations, Independent Task Force
Report No.63, US Immigration Policy (Washington, DC: Council on Foreign Relations, 2009): 93, www.cfr.org/immigration/
us-immigration-policy/p20030.

53 La Comision Permanente sobre la Inmigraciéon y el Mercado Laboral fue una recomendacioén clave del Grupo de Trabajo
Independiente sobre la Inmigracién y el Futuro de Estados Unidos convocado por MPI, que publicé su tltimo informe en
el 2006. Ver Doris Meissner, Deborah W. Meyers, Demetrios G. Papademetriou y Michael Fix, Immigration and America’s
Future: A New Chapter (Washington, DC: MPI, 2006), www.migrationpolicy.org/task _force/new_chapter_summary.pdf. Ver
también Demetrios G. Papademetriou, Doris Meissner, Marc R. Rosenblum y Madeleine Sumption, Harnessing the Advan-
tages of Immigration for a 21st Century Economy: A Standing Commission on Labor Markets, Economic Competitiveness, and
Immigration (Washington, DC; MPI, 2009), www.migrationpolicy.org/pubs/standingcommission_may09.pdf.
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Comisiones Hesburgh y Jordan,** la propuesta prevé un organismo permanente atendido por expertos
economistas, demografos, estadisticos y otros cientificos sociales. Estaria dirigido por un distinguido
profesional, seleccionado de la misma forma en que son seleccionados los jefes del de la Oficina de
Estadisticas del Trabajo del Departamento de Trabajo o de la Oficina del Censo del Departamento de
Comercio. La agencia serfa un recurso para el Presidente, el Congreso y otras autoridades, ofreciendo
oportunos e imparciales analisis y recomendaciones basadas en la evidencia, sobre los cambios en

los diferentes niveles de inmigracién y sobre la composicion de visas temporales y permanentes de
trabajo.

La determinaciéon de los niveles de inmigracion es un proceso inherentemente politico y es una
decision que los funcionarios electos y el Congreso deben hacer en tltima instancia. Al proporcionar
los datos y recomendaciones de alta calidad, el trabajo de una agencia independiente de expertos que
se gana la confianza de los politicos y del publico en general es probable que eleve el nivel del discurso
y conocimiento en el Congreso y en el Poder Ejecutivo, asi como entre los interesados en los debates
sobre politicas de inmigracién. Algunos paises que reciben un gran ndmero de inmigrantes (entre ellos
el Reino Unido, Canad4, Alemania y Australia) han invertido en la construccién de estas capacidades a
través de la creacion de organismos similares.

En el caso de Estados Unidos, el Congreso establecié un enfoque algo similar para determinar los
niveles de admision de refugiados con el Refugee Act of 1980 (Ley de Refugiados de 1980). La ley exigia
que los niveles de ingreso de refugiados fueran propuestos sobre una base anual a través de un proceso
de consulta entre el Poder Ejecutivo y el Congreso. Esta ley establecia como base un flujo normal de
50,000 admisiones por afio que se ajustaba anualmente en base a los andlisis de las condiciones de
cada pais y de las recomendaciones proporcionadas por las agencias de la rama ejecutiva.

El trabajo de una agencia independiente de expertos que se

gana la confianza de los politicos y del publico en general es

probable que eleve el nivel del discurso y conocimiento en el
Congreso y en el Poder Ejecutivo.

Si se aplica esto a la inmigracién basada en el empleo, el Congreso podria establecer una norma general
o rango numérico de tales flujos de inmigracion durante un periodo inicial, por ejemplo, de tres afios.

A partir de entonces, el trabajo de una agencia experta permitiria al Congreso la continua revisién de

la asignacion de visas basadas en el empleo y basar las politicas de inmigracién del mercado de trabajo
en una fiable comprension de la evidencia de la evolucidn de las necesidades y el impacto de dichas
politicas.

Las tareas de la nueva agencia serfan las siguientes:

B Proporcionar frecuentes recomendaciones de ajustes en los niveles de inmigracidon basada
en el empleo para el Congreso y el Poder Ejecutivo, con base en el analisis profundo
de los datos econdmicos y sectoriales a nivel nacional, estatal, regional y otros. Estas

54 La Comision Hesburgh, conocida formalmente como la US Select Commission on Immigration and Refugee Policy (Comis-
ion Seleccionada para las Politicas de Inmigracion y Refugiados), fue establecida por el Congreso en 1978; la Comision
Jordan, formalmente conocida como la US Commission on Immigration Reform (Comisién de Estados Unidos para la
Reforma de Inmigracién), fue establecida por el Immigration Act of 1990 (Ley de Inmigraciéon de 1990.) A ambas les fue
asignado la evaluacién de la politica de inmigracién de EE.UU. y hacer recomendaciones al Congreso sobre su aplicacién y
efectos. Ver US Select Commission on Immigration and Refugee Policy, U.S. Immigration Policy and the National Interest,
Staff Report of the Select Commission on Immigration and Refugee Policy (Washington, DC: Government Printing Office,
1981); US Commission on Immigration Reform, Becoming an American: Immigration and Immigrant Policy (Washington,

DC: Government Printing Office, 1997), www.utexas.edu/Ibj/uscir/becoming/full-report.pdf.
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recomendaciones deben ser tan frecuentes como sea posible, el objetivo éptimo seria que
se realizaran anualmente. La frecuencia de las recomendaciones podria ser menor si la
investigacion de la agencia indica que no habia agitacidn inusual en el mercado de trabajo o
en especificos sectores econémicos.

® Analizar los datos existentes sobre los inmigrantes en la economia de Estados Unidos, y
gestionar la recogida de nuevos datos longitudinales similares a la Encuesta de Nuevos
Inmigrantes,*® pero con un tamarfio de muestra mas grande y varias cohortes, y enfocindose
mas en los comportamientos del mercado de trabajo.

B (Crear e implementar una politica centrada en una agenda de investigacidn sobre el papel
del mercado laboral, trayectorias de integracion y los impactos econémicos de todo tipo de
inmigracion, a nivel nacional, y mas importante aun, a nivel de cada Estado, region y sector
industrial, y cuando sea posible, el nivel de trabajos utilizando bases de datos que no son
tipicamente disponibles para los investigadores (por ejemplo, datos administrativos), y la
creacion de nuevas bases de datos basados en encuestas mas especificas y demas. El objetivo
seria abordar temas relevantes a las politicas y tratar los cambios de politica del Congreso
como “experimentos naturales,” cuyo andlisis podria informar y dar forma a los futuros
ajustes de las politicas.

® Publicar las investigaciones y crear una base de datos disponibles al publico, con el fin de
fomentar la transparencia y crear las bases para la investigacién académica en curso y un
debate publico mejor informado.

C. Rehaciendo las politicas de visas para responder a las realidades y experiencias del

mercado laboral

El sistema de visados de hoy establece estrictas condiciones para la contrataciéon de inmigrantes. Los
empleadores que deseen contratar a un trabajador inmigrante permanente o trabajador temporal
menos calificado, deben documentar la incapacidad de contratar a un trabajador de Estados Unidos
(es decir, una persona que se encuentre legalmente en Estados Unidos y autorizado para trabajar);

este proceso es a menudo muy dificil y altamente burocratizado. Los empleadores de trabajadores
temporales altamente calificados se enfrentan, al principio, con un menor nimero de requisitos, pero
luego deben preparar aplicaciones especificas, obsoletas e innecesarias para sus empleados, que por

lo general han estado con la compafiia durante muchos afios con el fin de quedarse en Estados Unidos
de forma permanente.>® Las categorias de visas mas importantes, tanto permanentes como temporales,
estdn sujetas a estrictos limites numéricos.

55 La “New Immigrant Survey” (Encuesta de Nuevos Inmigrantes) es un estudio representativo a nivel nacional, multi-cohorte
longitudinal de los nuevos inmigrantes legales y sus hijos en los Estados Unidos a partir de muestras representativas a
nivel nacional de los registros administrativos, compilados por US Immigration and Naturalization Service (INS), perteneci-
ente a inmigrantes recién admitidos a la residencia permanente. Ver Princeton University, “The New Immigrant Survey”,
http://nis.princeton.edu/.

56 Estos incluyen, por ejemplo, la publicacién de un anuncio para un puesto de trabajo “vacante,” que enumera todas las califi-
caciones, sin las cuales un candidato puede ser rechazado, en un periédico del domingo (ya no es un medio habitualmente
utilizado para el reclutamiento de la mayoria de los puestos de trabajo de alta calificacién) y, ademas, el empleador no
puede exigir a los solicitantes estadounidenses que posean la formacién y / o experiencia mas alla de lo que el trabajador
extranjero tiene, al momento de la contratacion.
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Estas limitaciones han resultado en el tiempo de espera de hasta seis afios para algunas tarjetas verdes
basadas en empleo y una lucha por solicitar las escasas visas de no inmigrante de alta calificacién,

que a menudo se agotan a los pocos dias de su disponibilidad durante el afio fiscal; en el 2013, estas
visas se agotaron en cinco dias.”” La necesidad de flexibilidad y de una agencia de asesoramiento de
expertos, ya sefialada anteriormente, exige cambios que deben realizarse en la mayoria de las visas
basadas en empleo y las reglas que las rigen.

Bajo el sistema actual, los titulares de la tarjeta verde se enfrentan a un ilimitado tiempo autorizado en
su residencia legal y gozan de los mismos privilegios de empleo y los derechos laborales y protecciones
que los ciudadanos de Estados Unidos. Sin embargo es varias veces mayor el nimero de extranjeros
admitidos como trabajadores temporales cada afio a lo largo del espectro de visas.*® Es dificil para
estos trabajadores temporales cambiar de empleador, y tienen pocas posibilidades de residencia
permanente.

Estos requisitos han sido disefiados para proteger los puestos de trabajo, los salarios y las condiciones
laborales de los trabajadores estadounidenses. En la practica, sin embargo, las restricciones a la
movilidad y al estatus de inmigracién hacen que el sistema sea opaco, engorroso y frustrante para la
mayoria de los que lo utilizan o a quienes que estan afectados por estos requisitos — los empleadores,
los inmigrantes, los trabajadores nativos y las comunidades de Estados Unidos. Por otra parte, la
ventaja natural que Estados Unidos ha disfrutado como el principal destino para los inmigrantes con
mas talento del mundo se encuentra bajo una creciente presion de otros paises que compiten mas
eficazmente por los mejores y mas brillantes individuos.

Por lo tanto, los requisitos frustran el cumplimiento de los objetivos basicos de sus programas. Por
otra parte, el efecto de la legislacion y reglamentacion reciente ha sido el de alentar a los empleadores
arecurrir en mayor medida a los visas temporales, con las tarjetas verdes representando una via
disminuyente de los flujos de inmigracién basados en el empleo. Si no se responden a estos problemas,
estos se verian seriamente magnificados en las nuevas propuestas legislativas para un extenso
programa de trabajadores temporales y expansiones de visado para aquellos altamente calificados, a
menos de que también se redisefie el alcance y las caracteristicas de este tipo de visas.

57 Elizabeth Aguilera, “H-1B visa cap reached in one week,” San Diego Union-Tribune, el 5 de abril de 2013, www.utsandiego.
com/news/2013/apr/05/h1b-visas-immigration-lottery-tech-stem/. Una visa de no inmigrante permite a su titular a
permanecer en los Estados Unidos durante un periodo determinado y, en algunos casos, trabajar por un patrocinador
empresario determinado. Las tarjetas verdes, por otro lado, confieren residencia permanente y derechos laborales no
restringidos. El titular de la tarjeta verde basada en el empleo puede solicitar la ciudadania después de cinco afios de
residencia permanente.

58 Los Estados Unidos admitieron unos 66,000 trabajadores con visas permanentes en el 2012 (junto con 78,000 c6n-
yuges e hijos.) Ver US Department of Homeland Security (Departamento de Seguridad Nacional, DHS por sus siglas en
inglés), Yearbook of Immigration Statistics: 2012 Legal Permanent Residents, Table 7 - Persons Obtaining Legal Permanent
Resident Status by Type and Detailed Class of Admission: Fiscal Year 2012 (Washington, DC: DHS Office of Immigration
Statistics). No hay datos precisos sobre el nimero de trabajadores temporales. DHS libera la informacion sobre el nimero
de ingresos de las visas de no inmigrante, pero este nimero exagera el recuento del nimero de trabajadores, ya que
incluye multiples reentradas en muchos casos. El Departamento de Estado de Estados Unidos publica informacién sobre
el numero de visados expedidos en los consulados extranjeros, pero subestima el recuento del nimero de trabajadores,
ya que algunos trabajadores temporales no requieren visa (como los canadienses en el estatus de visa TN, bajo la Tratado
de Libre Comercio de América del Norte, o NAFTA por sus siglas en inglés) y porque muchas visas duran mas de un afio.
Al mismo tiempo, algunas personas obtienen visas en el extranjero e ingresan a los Estados Unidos, aiin se cuentan en
los datos del Departamento de Estado. Ademas, varias categorias de visas de no inmigrantes permiten el trabajo, pero no
estan diseflados principalmente para él. Se calcula que el nimero total anual de visas temporales de trabajo esta cerca de
487,000 en 2012, este calculo incluye todas las categorias de visas para los que se concede principalmente a la admisién
con fines de empleo (visas bajo las categorias H, L y O).
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l. La creacién de un nuevo fuente de visas y su portabilidad para satisfacer las necesidades de
hoy y anticiparse a la realidad del mahana

a) Visas provisionales

El Grupo de Estudio propone la creacidn de una nueva fuente de visas llamadas visas provisionales,

las que proporcionarian un puente entre las admisiones temporales y permanentes a Estados Unidos
basados en el empleo.>® En virtud de un visado provisional, los inmigrantes basados en el empleo

no estacional, inicialmente entrarfan a Estados Unidos con visas de tiempo limitado. Como una
alternativa eficaz a los sistemas de otros paises, algunos inmigrantes, como aquellos que tengan
“habilidades extraordinarias” y que usan visas EB-1, seguirian siendo elegibles para una tarjeta verde;
los trabajadores de la agricultura y aquellos que trabajan por estaciones seguirian entrando a Estados
Unidos por medio de las tradicionales visas temporales. Ademas, el sistema debe mantener la flexibilidad
necesaria para asignar visas temporales basadas en las preferencias regionales o tratados bilaterales con
los paises que envian inmigrantes, o para traer trabajadores en las industrias estratégicas o las ciencias
y campos de ingenieria fuera del sistema del visado provisional. Los titulares de visados provisionales
podrian obtener la residencia permanente después de cumplir con los requisitos disefiados para
garantizar que sus habilidades y las inversiones que hicieron en aprender inglés y su esfuerzo de
incorporarse en la sociedad de Estados Unidos, les ayude a ser residentes permanentes de Estados
Unidos.

Los visados provisionales y la portabilidad de las
visas, representan una manera de romper el estancamiento

politico sobre los futuros flujos.

b) Portabilidad de las visas

Permitir la portabilidad de la visa para que un trabajador extranjero temporal pueda cambiar de
empleador y moverse libremente en el mercado laboral de Estados Unidos después de un periodo
razonable, romperia el poder desigual entre el empleador y el trabajador propio de la visa de trabajo
temporal. También crearfa circulos virtuosos para mejores salarios y condiciones laborales para los
trabajadores extranjeros y para aquellos que trabajan codo a codo con ellos. La portabilidad de la visa
también aumentaria el impacto positivo de todas las formas de inmigracién laboral en la economia y las
posibilidades laborales de todos los trabajadores.®°

El reclutamiento de empleados continuard impulsando los procesos de selecciéon de inmigrantes, y
determinando cuales de los nuevos trabajadores entran a Estados Unidos. Pero el proceso incierto de

59 El concepto de visa provisional fue articulado por primera vez en 2006 por el Independent Task Force on Immigration and
America’s Future, convocado por MPI. Ver Meissner, Meyers, Papademetriou y Fix, Immigration and America’s Future: A
New Chapter; Demetrios G. Papademetriou, Doris Meissner, Marc R. Rosenblum y Madeleine Sumption, Aligning Temporary
Immigration Visas with US Labor Market Needs: The Case for a New System of Provisional Visas (Washington, DC: MPI, 2009),
www.migrationpolicy.org/pubs/provisional visas.pdf.

60 La investigacion econdémica sobre el impacto de la inmigracién sobre los trabajadores nativos alcanza un amplio consenso
de que la inmigracién es mas beneficiosa (o en algunos casos menos negativa) para los trabajadores calificados que para
los menos calificados. La movilidad laboral, sin embargo, puede corregir parte de ese desequilibrio, por lo que la porta-
bilidad de las visas es mas beneficiosa para los trabajadores en la parte inferior de la distribucién de competencias. Ver
Gianmarco Ottaviano y Giovanni Peri, “Immigration and National Wages: Clarifying the Theory and the Empirics,” (NBER
Working Paper Series, working paper no. 14188, National Bureau of Economic Research [NBER], julio de 2008),
www.nber.org/papers/w14188; y George Borjas, “The Labor Demand Curve is Downward Sloping: Reexamining the
Impact of Immigration on the Labor Market,” (NBER Working Paper Series, working paper no. 9755, NBER, junio de 2003),
www.nber.org/papers/w9755.pdf.
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obtener el estatus de residente permanente seria mas transparente y predecible para los empleadores
y los inmigrantes.

Por lo tanto, las visas provisionales se parecerian a las visas de “doble intencién,” como la visa H-1B
(que permite el ajuste de su estatus al de residente permanente), pero se aplicaran en toda la gama

de capacidades y no solamente al trabajo puramente por estaciones. Estos visados reforzarian los
derechos laborales de los trabajadores inmigrantes en Estados Unidos, para algunos proporcionarian
una ruta mas previsible a la residencia permanente, y reflejar las realidades del mercado de trabajo y la
experiencia real de la inmigracién basada en el empleo.

Las visas provisionales y la portabilidad de las visas necesitaran mayores o menores entradas de
inmigrantes permanentes que los dados actualmente. En cambio, la actual proliferacién de visas
temporales tendria que ser reconciliada con la disponibilidad de tarjetas verdes para aquellos que
eventualmente buscan — y pueden ganar - el estatus migratorio permanente. Al mismo tiempo,
esos visados facilitaria el retorno migratorio, donde los inmigrantes solo buscan las circunstancias
temporales o no son una buena opcién a largo plazo para las necesidades del empleador y los
miembros de la sociedad de Estados Unidos.

De esta manera, los visados provisionales y la portabilidad de las visas, representan una manera

de romper el estancamiento politico sobre los futuros flujos. Al remplazar la mayoria de las visas
temporales con visas provisionales, los legisladores podrian crear un sistema que responda mejor a los
intereses econémicos de Estados Unidos, proteja los estadounidenses y a los trabajadores extranjeros
por igual, y crea incentivos para acelerar la integracion de los inmigrantes.

c) Limitaciones del sistema actual

Estados Unidos tiene un sistema de inmigraciéon basado en la demanda, encabezada por los
empleadores en el mercado laboral. La mayoria de la inmigracién laboral requiere que el empleador
patrocine al empleado, y la capacidad de una persona para permanecer en Estados Unidos depende de
la continuidad de empleo con el empleador o en la obtencién de otro empleo.

Para los empleadores, la ruta mas rapida y eficiente para contratar a un trabajador extranjero es

a través de una visa de trabajado temporal. Por lo general una peticién de residencia permanente
se demora de cuatro a siete afios mientras que algunas categorias de visas temporales pueden ser
procesadas en un mes o menos. Las tarjetas verdes productos de las visas basadas en el empleo
tienen un limite de 140,000 por afio, una cifra que incluye a los conyuges e hijos de los trabajadores
inmigrantes.®! Por lo tanto, la mayoria de las visas basadas en empleo son de categoria temporal.®?

Los inmigrantes que deseen permanecer en Estados Unidos después del vencimiento de su visa
temporal y los empresarios que quieren seguir empledndolos deben patrocinar a los empleados para
que puedan obtener el estatus de residente permanente. S6lo algunas categorias de visas temporales
permiten que los empleados puedan aplicar por su residencia permanente mientras se encuentran en
Estados Unidos. En general, las visas que requieren habilidades mas calificadas (como H-1B, L, y las

61 Eltotal actual de tarjetas verdes basadas en empleo puede variar ligeramente de este nimero, ya que algunos “espacios”
puede ser reasignado de la categoria de visas basada en la familia-a categoria de visas basadas en el empleo, o viceversa,
de lo contrario, todas las visas en una de las dos corrientes se distribuyen en un determinado afio.

62 Para una discusion mas completa de categorias de visas del sistema actual y sus funciones, ver Demetrios G. Papademe-
triou y Stephen Yale-Loehr, Balancing Interests: Rethinking US Selection of Skilled Immigrants (Washington DC: Carnegie
Endowment for International Peace, 1996), http://carnegieendowment.org/1996/01/01 /balancing-interests-rethink-
ing-u.s.-selection-of-skilled-immigrants/3j3
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visas 0%%) se clasifican como visas de “doble intencién,” que permiten el ajuste de estatus, mientras que
las visas que requieren menos calificaciones (por ejemplo, H-2) no lo permiten.

Esta transicion de estatus temporal a permanente es una parte establecida del sistema de inmigracion
del mercado de trabajo. En el 2012, casi el 88 por ciento de las tarjetas verdes basadas en empleo fue
dirigido a trabajadores con visa temporal, (o sus cdnyuges o hijos) que se ajustaron su estatus dentro de
Estados Unidos, consolidando su vinculo con el mercado laboral.®* Por lo tanto, el ajuste de estatus ha
sido el camino a la residencia permanente para la inmensa mayoria de los titulares de la tarjeta verde
basada en el empleo durante la tltima década. En este sentido, las visas provisionales simplemente
formalizan y simplifican un proceso que siempre se ha practicado durante gran parte del sistema de
visados basado en empleo en Estados Unidos.®

A través del espectro de habilidades, la inmigracion debe ser

tratada como un recurso estratégico.

El sistema actual tiene fallas importantes. Impide la contratacion de los trabajadores extranjeros
con mas talento, limita la eficiencia econdmica mediante la prevencion de los trabajadores nacidos
en el extranjero de cambiar de trabajo en respuesta a mejores oportunidades y no garantiza que los
inmigrantes temporales con el mejor potencial para contribuir econémica y socialmente tengan la
oportunidad de compartir el valor total de su capital humano mediante la obtencién de la residencia
permanente.5®

d) Los visados provisionales coinciden con la realidad del mercado laboral

El vinculo natural entre la inmigracién temporal y permanente se ha convertido en una caracteristica
basica del sistema de inmigracién que contribuye a la vitalidad de la economia y la exitosa integracion
de inmigrantes. Las visas provisionales les permite a los empleadores a contratar trabajadores para
trabajos a largo plazo reconociendo que algunos de estos trabajadores pueden eventualmente estar
interesados en solicitar una tarjeta verde. Por lo tanto, los empleadores y los trabajadores son capaces
de tomar decisiones antes de comprometerse a la inmigracién permanente. Por supuesto, no todos los
trabajadores con visas temporales optan por permanecer en Estados Unidos, incluso cuando tienen la
opcion de hacerlo — un cierto nivel de abstencidn es comun en cualquier sistema de visados - y no todos
van a cumplir los criterios para la residencia.

A través del espectro de habilidades, la inmigracién debe ser tratada como un recurso estratégico.
Con la creacion de visas provisionales, la inmigraciéon basada en el empleo se llevaria a cabo a través

63 Visas H-1B son designados para las personas que trabajan en una ocupacion especializada que requieren un titulo de ense-
flanza superior o equivalente. Las visas L se designan para las transferencias entre compaiiias de los ejecutivos, gerentes y
empleados con conocimiento especializado de una oficina extranjera afiliada a una de sus oficinas en los Estados Unidos,

o para ayudar a establecer una oficina. Las visas O estan disponibles para individuos con habilidades extraordinarias o
logros en las artes, las ciencias, la educacidn, los negocios, deportivo, o de los campos de entretenimiento, demostrado por
sostenido reconocimiento nacional o internacional. Las visas H-1B actualmente tienen un tope de 65.000 al afio, mientras
que las visas L y O son ilimitadas.

64 DHS, Yearbook of Immigration Statistics 2012, Table 6, Persons Obtaining Legal Permanent Resident Status by Type and Ma-
jor Class of Admission: Fiscal Years 2003 to 2012, www.dhs.gov/sites/default/files /publications/immigration-statistics
yearbook/2012/LPR/table6.xls.

65 Los datos son limitados, pero la mejor fuente de informacién sobre ex titulares de tarjeta verde que hayan sido titulares
de visas - la Encuesta de Nuevos Inmigrantes - indica que en 2003, el 57 por ciento de los principales empleados que
ajustaron su estatus de residentes permanente de una visa H-1B. Guillermina Jasso, Immigration and STEM Talent in the
United States: Estimating the Size of the Pre-LPR Population (Princeton, NJ: Princeton University, 2008), http://paa2009.
princeton.edu/papers/91814.

66 Aquellos que tratan de permanecer en los Estados Unidos mediante el ajuste de su estatus a una tarjeta verde enfrentan un
desincentivo adicional para cambiar de empleador, ya que pueden ser obligados a renunciar a su lugar en la fila si su clasifi-
cacion profesional cambia mientras que su solicitud de residencia permanente esta pendiente.
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de tres lineas basicas: la inmigraciéon temporal, provisional y permanente. Suficientes oportunidades
y flexibilidad para la inmigracién legal, serd necesario para satisfacer las necesidades del mercado
legitimo de trabajo, para reducir la presién de la inmigracién ilegal, y ofrecer la oportunidad de
ejecucidn de las leyes y de otras nuevas politicas que sean eficaces en la creacién de un sistema de
inmigracién modernizado — uno que pueda contribuir al bienestar de la nacién, de los inmigrantes y
sus familias, y de las comunidades que los acogen.

2. Involucrar a los actores estatales y locales en la seleccion de los inmigrantes

Los sistemas de inmigracién mas exitosos cumplen con las prioridades politicas estratégicas nacionales
por evaluar continuamente los aspectos econémicos y laborales y los resultados de la integraciéon

de inmigrantes y ajustan las formulas de seleccién de forma acorde. También siempre se vinculan y
responden al contexto social y econémico en el que existen. A pesar de que las propuestas politicas
actuales son alentadoras, el sistema de Estados Unidos, en la actualidad, carece incluso de un minimo
de flexibilidad en este sentido.

La intencion de las ideas brevemente plasmadas en este escrito, es volver a centrarse y alinear mejor
algunas visas para los intereses econémicos de los Estados y localidades (donde las necesidades son
mas directas) — y hacerlo de una manera sistematica. Muchos lugares en todo el mundo, incluyendo
Australia, Canada, Nueva Zelanda y Espafia, han experimentado con este tipo de programas con un
éxito considerable. Estos lugares comparten muchas de las caracteristicas de varios estados de Estados
Unidos y de las jurisdicciones sub-estatales: el deterioro de la dindmica demografica y de la poblacién
que se caracteriza por la escasez de trabajadores jovenes y por el creciente nimero de personas de
edad mayor; la falta de vigor econdmico porque los inversionistas huyen de estas zonas; las inversiones
“no planificadas” y, a veces desagradables, por lo general, a través de la llegada de las fabricas que
dependen de trabajadores de bajos ingresos, bajo costo, y con frecuencia no autorizados, (por ejemplo,
las aves de corral y otras actividades de procesamiento de carne); lugares remotos; y un clima a
menudo implacable.

Un sistema exitoso de seleccion de trabajadores que depende en parte de la inmigracion, debera
primero ofrecer una clara preferencia por los trabajadores estadounidenses que tengan las
calificaciones y experiencia necesarias y que estén dispuestos a trasladarse. Después de un
determinado periodo, los nuevos inmigrantes cuyas habilidades formales no son suficientes para
competir por visados que requieren de alta calificacion - pero que tienen una combinacién de
habilidades y son muy trabajadores — podrian ir a lugares donde tendrian una mayor probabilidad
de tener éxito y contribuir a la revitalizacién econdmica de las comunidades a las que se unen. Como
resultado, la economia local seria capaz de conectarse directamente a la economia global, con flujos
bidireccionales de los trabajadores y donde los servicios se conviertan en algo tan rutinario como el
flujo de mercancias.

Este concepto tiene como objetivo alentar a los estados a que colaboren estrechamente con las
jurisdicciones de nivel inferior, empleadores, agencias de desarrollo econémico, organizaciones
basadas en la comunidad y otros grupos interesados - pero siempre a través del gobierno federal, que
mantendrd su autoridad en todos los asuntos de inmigracién — para el derecho de seleccionar a los
trabajadores extranjeros que necesitan. Considerando que, con pocas excepciones, el sistema actual
deja la adecuacion de los trabajadores de habilidades medios y bajos con los empleadores a las redes
de inmigrantes (y por lo tanto impulsa la ilegalidad) un sistema que organiza mejor el proceso es mas
atractivo.

Se pedira al gobierno federal a dejar de lado una modesta cantidad inicial de visas para una serie de
proyectos piloto que pongan a prueba la idea, bajo el marco legal de un conjunto de acuerdos federal-
estatal de seleccion de inmigrantes.
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D. Legalizacion

El destino de aproximadamente 11 millones de inmigrantes que viven en un estatus no autorizado

ha sido el aspecto mas controvertido del debate sobre la reforma de inmigraciéon de Estados Unidos.

Sin embargo, una confluencia de factores politicos y de politicas — incluyendo los resultados de las
elecciones presidenciales de 2012, en la que los votantes latinos y asiaticos apoyaron abrumadoramente
al candidato demdcrata, y un creciente reconocimiento de que la deportacién a gran escala no es viable
ni es del interés nacional — ha llevado a los miembros del Congreso de ambos partidos a la mesa para
discutir la legalizacién como un elemento central de la reforma migratoria integral.

Los enfoques para la legalizacién podrian adoptar diversas formas, que van desde las formulaciones
que serian abiertas a la gran mayoria de la poblacién elegible (con exclusion de las personas con
graves antecedentes penales y recientes llegadas), a los programas que inicialmente sélo cubren a
algunos grupos, como los jévenes que hayan sido traidos al pais cuando eran nifios — conocidos como
DREAMers®” — y los trabajadores del sector agricola, y ampliar gradualmente a partir de ahi.

Hay dos cuestiones preliminares en un programa de legalizacion: a) si en ultima instancia, los individuos
recién legalizados sean elegibles para la residencia permanente y la ciudadania — un tema que parece
estar resuelto a favor de la tarjeta verde, pero sé6lo después de un largo periodo de tiempo, y b) el
objetivo del programa, que determinara el nimero de inmigrantes no autorizados que puedan obtener
un estatus legal.

El Grupo de Estudio considera que un programa inclusive de legalizacién (véase abajo las caracteristicas
criticas) es, en la gran mayoria de los casos, en el mejor interés de las personas y las familias que han
estado contribuyendo a la economia de Estados Unidos durante muchos afios, y que también benefician
de forma general a Estados Unidos y a los intereses regionales.

I.Una Fecha Inclusiva de Elegibilidad

Un nuevo programa de legalizacién en lo posible, debe utilizar una fecha de elegibilidad lo mas cercano
a la fecha de la promulgacion de la legislacion. Este enfoque aborda una de las principales ensefianzas
de la Reforma de Inmigracién y Control de 1986 (IRCA por sus siglas en ingles), que limit6 los requisitos
para aquellos que puedan demostrar haber estado en el pais durante al menos cinco afios. Como tal,
IRCA dejo por fuera una parte importante de la poblacién no autorizada que no pudo obtener acceso

al estatus legal - de esta forma perpetuando la inmigracién ilegal.®® Debido a que la inmigracion ilegal
procedente de México, el pais que representa la mayoria de la poblacién no autorizada, ha llegado a un
punto virtual muerto, es posible establecer una fecha de corte sin el riesgo de crear un incentivo para
que ingresen mas personas a Estados Unidos solamente a aplicar por un estatus legal, aunque muchos
intentaran hacerlo.

Una elegibilidad inclusiva debe reconocer al momento de evaluar el comportamiento criminal como

un factor de descalificacién que la naturaleza misma de vivir y trabajar en el pais sin estatus es una
violacion de la ley. Por lo tanto, un programa que tenga el verdadero esfuerzo para sacar a la gente de las
sombras y hacer posible que ellos “queden bien con la ley” debe excusar la mayoria de violaciones de la
ley de inmigracién y el mal uso de nlimeros de seguro social. También debe proporcionar una amplia,
flexible politica de perd6n para una variedad de violaciones menores a la ley.

67 The Development, Relief, and Education for Alien Minors (DREAM) Act, introducido en varias formas desde 2001, pretende
ofrecer una via de legalizacion para los jovenes no autorizados y los adultos jévenes que sean elegibles. Esto permitiria a
las personas a solicitar la residencia permanente en forma condicional si, tras la promulgacién de la ley, tienen cierta edad
(propuestas tienen en diferentes momentos especificados 35 o 30 afios de edad), llegaron a Estados Unidos antes de tener
16 afios, han vivido en Estados Unidos durante al menos cinco afios continuos al momento de la aplicacién y hayan ob-
tenido un diploma de escuela secundaria o su equivalente en Estados Unidos. Para mas informacién, ver Jeanne Batalova y
Margie McHugh, “DREAM vs. Reality: An Analysis of Potential DREAM Act Beneficiaries” (Insight, Migration Policy Institute,
julio de 2010), www.migrationpolicy.org/pubs/DREAM-Insight-July2010.pdf.

68 Papademetriou, “The Fundamentals of Immigration Reform.”
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Al mismo tiempo, los antecedentes penales no pueden simplemente ser excusados y el programa de
legalizacién deben tener integridad y el rigor en su aplicacién. Esto se puede lograr mejor mediante
el reconocimiento y la puesta en practica de “legalizacién ganada”, que es el concepto que subyace a la

formulacion de politicas de hoy. Una ganada legalizacion es fundamentalmente diferente a “amnistia”,
que es un acto de perdén por la maldad sin establecer condiciones.

Una legalizacién ganada, reconoce que se ha producido infraccién y este reconocimiento es importante
por si mismo y en lo politico. Un programa de legalizacién ganado- mas parecido a un acuerdo con el
fiscal — no descarta la injusticia, sino que en su lugar pide responsabilidad, para aquellos que estan

en los de Estados Unidos de manera ilegal, asi como por la sociedad que ha sido complice al ignorar y
beneficiarse de algunos de las circunstancias que fomentan la inmigracion ilegal.

Para la sociedad, el precio que inicialmente concede, es un nuevo estatus de residente legal que seria
mas limitado que la residencia permanente, pero que ofrece autorizacién de trabajo a aquellos que son
elegibles, la libertad de viajar dentro y fuera del pafs, y la proteccién contra la deportacién, excepto en
los casos de posteriores condenas penales graves. Dicho estatus en Gltima instancia permitiria el ajuste
a la residencia permanente y la ciudadania para aquellos que opten por aplicar.

Una legalizacion ganada, reconoce que se ha
producido infraccidn y este reconocimiento es

importante por si mismo y en lo politico.

Para los individuos, las condiciones que se discuten incluyen registrarse con el gobierno, someterse a
una verificacion de antecedentes penales, pagar el costo de solicitud y de las multas, aprender inglés, y
esperar diez o mas afios en una nueva estatus legal de prueba para tener derecho a solicitar una tarjeta
verde. Demostrar dominio del inglés y civismo también son requisitos para el ajuste a la residencia
permanente — estas condiciones son requeridas actualmente s6lo cuando las personas solicitan la
ciudadania.

Los que estan legalizandose estarian al “final de la cola” para el ajuste de estatus para la tarjeta verde.
La espera de diez afios tiene por objeto dar paso a los retrasos de inmigracién vigentes a que se
solucionen. El Departamento de Estado inform6 que a partir del 1 de noviembre de 2012, de los mas
de 4.4 millones de personas (incluidos los solicitantes principales y sus conyuges e hijos) cuyas visas
han sido aprobadas pero cuyos casos aliin estan pendientes, la gran mayoria — el 97 por ciento — eran
solicitantes de visas basadas en la familia.®® La mayoria de estos candidatos provienen de s6lo un
pufiado de paises con alta demanda; los de México constituyen mas de 1.3 millones de personas (30
por ciento) de los que esperan.”®

2. El registro como un primer paso

El primer paso en el proceso de legalizacion seria un requisito de registro simple, que consista

en la verificacién de antecedentes penales y la verificacion de la identidad del solicitante. Esto es
particularmente importante debido a la gran magnitud de la carga de trabajo que sera causada y que
probablemente nunca se haya procesado por las agencias de inmigracién en un marco de tiempo tan
limitado.

69 Department of State, Annual Report of Immigrant Visa Applicants in the Family-sponsored and Employment-based Prefer-
ences Registered at the National Visa Center as of November 1, 2012 (Washington, DC: Department of State, 2012), www.
travel.state.gov/pdf/WaitingListItem.pdf; también ver Claire Bergeron, “Going to the Back of the Line: A Primer on Lines,
Visa Categories, and Wait Times,” (Immigration Reform Issue Brief No. 1, MPI, marzo de 2013), www.migrationpolicy.org/
pubs/CIRbrief-BackofLine.pdf.

70 Department of State, Annual Report of Immigrant Visa Applicants in the Family-sponsored and Employment-based Prefer-
ences Registered at the National Visa Center as of November 1, 2012.
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Al principio, el programa de registro, disefiado para crear una mayor participacién, no requerira del
pago de una multa o prueba de conocimiento de inglés. Mas bien, estos requisitos deberan ser una
opcién para satisfacer con otras necesidades en un momento posterior, durante el curso del periodo de
legalizacién de diez afios.

Las razones para permitir que estas condiciones sean cumplidas con en el tiempo, son a la vez
conceptual y pragmaticas. Conceptualmente, cumplir con requisitos que son cada vez mas dificiles, es
consistente con el concepto de ganarse el estatus. Pragmaticamente, los iniciales rigidos requisitos,
constituiran barreras a la participacién, sobre todo cuando se trata de costos y multas. Los calculos
preliminares de MPI indican que el 62 por ciento de los adultos no autorizados son de bajos ingresos
(con ingresos familiares inferiores a 200 por ciento del nivel federal de pobreza,)’! asi que unas multas
empinadas probablemente pondria el registro y la obtencién de estatus legal fuera del alcance de
muchos, frustrando el objetivo de obtener una legalizacién mas amplia.

Para que el registro sea concedo, la verificacién de la identidad de los solicitantes sera un tema clave.
Los paises de origen, especialmente México y los paises centroamericanos, de donde aproximadamente
tres cuartos de los solicitantes elegibles provienen, estan bien posicionados para ofrecer valiosa
asistencia a sus nacionales en la provision y la autenticacién de certificados de nacimiento, pasaportes y
otros documentos de identidad clave que son fundamentales para el proceso de registro. Los gobiernos
de estos paises tienen experiencia en el apoyo a este tipo de actividades y pueden contribuir a sus
naciones de manera importante y fiable para el éxito del programa de registro.

Los paises de origen... estdn bien posicionados para ofrecer
valiosa asistencia a sus nacionales en la provision y la
autenticacion de... documentos de identidad clave que son
fundamentales para el proceso de registro.

En resumen, para que un programa de legalizacién tenga éxito como parte de un nuevo comienzo
de leyes de inmigracion eficaces, ejecutables y racionales, el programa debe excluir a los posibles
solicitantes sélo sobre la base de su antecedentes penales graves, evitando requisitos onerosos tales
como multas elevadas fijadas desde el principio del programa, que los solicitantes simplemente

no puede pagar o pedir prestado, tener reglas claras que se apliquen con transparencia, y ofrecer
resultados iguales y predecible para todos los que aplican. Lo mas importante, debe proporcionar
acceso a una tarjeta verde al final del proceso para todos aquellos que cumplan con los requisitos.

71 En 2013, 200 por ciento del nivel federal de pobreza para una familia de cuatro personas en los 48 estados y el Distrito
de Columbia es de 47.100 ddlares. Ver US Department of Health and Human Services, Office of the Assistant Secretary for
Planning and Evaluation, “2013 Poverty Guidelines,” http://aspe.hhs.gov/poverty/13poverty.cfm.

Pensando Regionalmente para Competir Globalmente 37


http://aspe.hhs.gov/poverty/13poverty.cfm

MIGRATION POLICY INSTITUTE

V. Nuevos enfoques para la reforma de migracion en
México y Centroamérica: un papel en evolucion
para México

Mientras la composicién y el volumen de los flujos migratorios en la regiéon han cambiado, el papel de
México en el sistema de migracion regional también ha evolucionado a partir del de un pais que envia
emigrantes a la de un territorio de paso, a través del cual los migrantes buscan entrar ilegalmente a
Estados Unidos, y al de un pais que cada vez mas recibe inmigrantes permanentes.

Decenas de miles de transmigrantes ahora pasan por México cada afio con el fin de ir a Estados Unidos,
siguiendo una corriente que se inicié en la década de los 80. Este flujo se intensific6 durante la primera
década del siglo XXI y en cierta medida, las aprehensiones en la frontera de México-Estados Unidos,

no han dejado de crecer. Las detenciones de personas de paises diferentes a México han aumentado de
59.000 en afio fiscal de 2010 a 99,000 en el afio fiscal 2012, el nivel mas alto desde 2006.”? La mayoria
de estos transmigrantes comienzan en el Triangulo del Norte. Sin embargo, también vienen de otras
partes de América, y algunos (una clara minoria) provienen de Asia y Africa.

En la altima década, México se ha convertido en un destino importante para los inmigrantes, los datos
del censo mexicano confirman ese patron.”® De hecho, la participacion de la poblacion extranjera en
México se duplicé con creces entre 2000 y 2010, a 0.9 por ciento, y ahora esta en su nivel mas alto
desde 1940.7* México también esta confiando cada vez mas en los trabajadores guatemaltecos para su
sector informal de servicios y para los puestos temporales del sector agricultura.”

Mientras México se enfrenta con su papel en evoluciéon en la dindmica de la migracién en la region,
legisladores y otras partes interesadas estdn empezando a abordar cuestiones relacionadas a la medida
en que el pais va a facilitar o impedir la transmigracion, los retos institucionales de manejo de la
migracidn, y como trabajar mas eficazmente con los vecinos del norte y, ain mas importante, del sur.

Modernizacién del sistema de migraciéon de México

En el 2011, México aprob6 una histérica ley nacional de migracién que marcé su primera
reestructuracién importante en la migraciéon desde 1974. La medida, que entr6 en vigor a finales
de 2012, fue el producto de afios de discusion con expertos, entre ellos algunos del extranjero, y la
sociedad civil. Reconociendo la transicidn gradual del pais y la necesidad de garantizar la misma
proteccién para aquellos nacidos en el extranjero, como ha sido defendido histéricamente por sus
propios ciudadanos en el extranjero, la ley también pretende crear un marco para reducir los altos
niveles de discrecionalidad de los funcionarios que aplican regulaciones de inmigracion.

El calculo de los recursos fiscales para implementar la nueva ley y limpiar el sistema de grandes
contradicciones y la asentada corrupcion resultara dificil. Sin embargo, la promulgacién de la ley ya
ha aliviado algunas viejas fricciones entre México y Centroamérica, al tiempo que le da a México una
plataforma mas legitima para abogar por el buen trato de sus ciudadanos en Estados Unidos.

72 US Border Patrol, “Illegal Alien Apprehensions from Countries Other Than Mexico By Fiscal Year (Oct. 1st through Sept.
30th)”, www.cbp.gov/linkhandler/cgov/border_security/border_patrol/usbp_statistics/usbp fy12_stats/appr_otm.ctt
appr otm.pdf.

73 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Principales resultados del Censo de Poblacion y Vivienda 2010, 25,
www.inegi.gob.mx/prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/productos/censos/poblacion/2010/princi_result/cpv2010
principales resultadosIV.pdf.

74 INEG], Indicadores seleccionados de la poblacion nacida en otro pais residente en México, 1950 a 2010, accedido el 16 de
abril de 2013, www.inegi.org.mx/sistemas/sisept/Default.aspx?t=mdemo63&c=23634&s=est.

75 Philip Martin y J. Edward Taylor, Ripe with Change: Evolving Farm Labor Markets in the United States, Mexico, and Central
America (Washington, DC: MPI, Regional Migration Study Group, 2013), www.migrationpolicy.org/pubs/RMSG-Agricul-

ture.pdf.
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l. México y su frontera del sur

Gran parte de la frontera entre México y Guatemala esta constituida por una selva densa y de pantanos.
Sélo tiene ocho cruces fronterizos formales y por lo menos 62 puntos informales de cruce, sin tener

en cuenta los puertos maritimos y pistas de aterrizaje. La inversidn en infraestructura necesaria para

la frontera del sur de México estd en marcha, y la administraciéon Pefia Nieto se ha comprometido a
modernizar los puestos de control y crear una patrulla fronteriza. En efecto, un moderno cruce vehicular
e instalaciones de carga en el Talisman, México — El Carmen, cruce de la frontera con Guatemala, con
tecnologia actualizada y muchos funcionarios de aduanas mexicanos entrenados por Estados Unidos,
pueden parecer a los observadores como si estuvieran en la frontera entre México y Estados Unidos.
Pero incluso en los pocos puntos oficiales de cruce fronterizo, los flujos informales de personas y de
bienes de poca monta coexisten con — y pueden empequeiiecer - los flujos formales, desafiando el
concepto mismo de la regulacién de los cruces. El reto para México y Guatemala se basa en determinar
cémo permitir un cierto grado de la “informalidad” que ha sido el sustento sociocultural y econémico de
las comunidades transfronterizas, mientras que poco a poco animandolos a seguir las vias reguladas.

Con la transmigracion centroamericana regresando a los niveles previos a la recesién, como lo
demuestran las recientes detenciones fronterizas estadounidenses’® (véase mas arriba) y los datos de
ejecucion de la ley en México,”” México se enfrenta al dilema de cdmo y cuanto debe disuadir estos flujos.
A nivel nacional, durante el disefio y negociacion de la ley de migracién con la sociedad civil, el gobierno
mexicano se comprometié a proteger los derechos de todas las personas dentro de sus fronteras, sin
importar su origen.”® Aunque posible, esa postura no siempre esta en armonia con las responsabilidades
de México vis-a-vis Estados Unidos, para Estados Unidos los controles fronterizos son y seguiran siendo
una prioridad politica, o con sus responsabilidades como nacién soberana. Por otra parte, los costos de
los servicios para los inmigrantes y la capacidad institucional para la gestiéon de los complejos sistemas
migratorios que requieren atencién en practicamente todas las agendas de gobierno — desde la
seguridad hasta la educacion — son desafios que México s6lo esta empezando a apreciar.”®

Las rutas por las que los migrantes y las drogas se mueven a

menudo se Superponen.

Por ultimo, la ley contempla a México como un pais de inmigracién y prevé cuatro flujos simplificados
de visado: visitantes, estudiantes, residentes temporales y residentes permanentes. En los tltimos afios,
México ha desarrollado un nuevo sistema de visas de visitantes temporales para que las personas de
Belice y Guatemala puedan ir a México a trabajar, ir de compras, hacer negocios y visitar a su familia.

En general, estas visas (ahora llamada Tarjetas de Visitante Regional para guatemaltecos y belicefios,

y Tarjeta de Visitante Trabajador Fronterizo) permiten el movimiento sélo en una zona geografica
definida. Sin embargo, la nueva ley, en general, no proporciona un marco general o mecanismos para
responder a las nuevas necesidades del mercado laboral del pais. Como la economia de México sigue
creciendo y evolucionando y se ha convertido en un pais mas atractivo para los inmigrantes de la region
inmediata y demas, el pais tendra que hacer frente a este elemento fundamental de la politica migratoria
moderna — gestionar estratégicamente el proceso por el cual los trabajadores extranjeros legalmente
admitidos, tanto de forma temporal como permanente, y realizar los ajustes en base a las necesidades
del pafs.

76 US Border Patrol, “Illegal Alien Apprehensions From Countries Other Than Mexico By Fiscal Year; Unaccompanied Children
(Age 0-17) Apprehensions (Fiscal Year 2008 through Fiscal Year 2012)”, www.cbp.gov/linkhandler/cgov/border_security/
border patrol/usbp_statistics/usbp fy12 stats/appr uac.ctt/appr uac.pdf.

77 Instituto Nacional de Migracidn, Estadistica Migratoria: Sintesis 2012, Table 3.10, Eventos de extranjeros devueltos por la
autoridad migratoria mexicana, segin pais de nacionalidad, enero-diciembre 2011-2012, www.politicamigratoria.gob.mx/
work/models/SEGOB/CEM/PDF /Estadisticas/Sintesis_Graficas/Sintesis2012.pdf.

78 Albay Castillo, New Approaches to Migration Management in Mexico and Central America.

79 Ibid.
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2. Desenredando la migracion y la seguridad

Como las rutas de trafico de drogas han cambiado desde el Caribe hacia Centroamérica, y los carteles
colombianos han sido sustituidos por violentas organizaciones Mexicanas, los paises de la region —
exprimidos, ya que se encuentran entre los productores de cocaina en América del Sur y el usuario
principal del mercado de la droga en Estados Unidos — se enfrenta a los devastadores desafios de
seguridad. Violentos enfrentamientos entre los carteles y las fuerzas de seguridad publica, y aquellos
entre los diferentes carteles, se vierten en la vida cotidiana, lo que afecta en todos los niveles la
actividad econémica y social en muchas areas de la region.

Aunque las tasas de homicidios en general disminuyeron en el 2012, los paises del Tridngulo del Norte
todavia tienen algunas de las tasas de homicidios mas altas del mundo.®’ Los costos directos de la
inseguridad son altos — aproximadamente el 8.9 por ciento del PIB anual de México y el aproximado
7.7 por ciento del PIB anual de Guatemala; Honduras y El Salvador han sido resaltados en el tltimo
ajuste de cuentas.®! En los gastos en seguridad publica, la ejecucion de la ley y la justicia penal, los
costos incluyen la reparacion y el reemplazo de la propiedad dafiada o destruida, cuentas médicas,
costos legales y seguros, y el pago de rescates. En México, se estima que 80 por ciento de estos costos
son asumidos por los individuos y las empresas privadas.?®?

Las autoridades de la region deben entender la interseccion y la
dindmica relacionada a los flujos migratorios cambiantes, y entender
de forma independiente los significativos y evolucionados problemas de

seguridad, pero abordarlos de manera coordinada.

Las organizaciones criminales de la regiéon controlan mucho mas que las drogas: el trafico de armas, el
contrabando y los productos falsificados; extorsionan a los inmigrantes que residen en Estados Unidos,
amenazando con matar a sus familiares en su pais, y manipulan y corrompen las redes financieras

con el fin de lavar sus ganancias. Hay un desacuerdo considerable tanto sobre el papel de los grupos
criminales y el narcotrafico en la migracion y de la magnitud de este fenémeno. Las autoridades

y expertos coinciden en que casi no hay relacién directa entre grandes grupos criminales y el
movimiento de los migrantes en América Central. En México, mientras que la historia es mas compleja,
no parece que las dos actividades se integran, o que hay una conexion estructural entre los carteles de
la droga y el movimiento migratorio.®

Sin embargo, las rutas por las que los migrantes y las drogas se mueven a menudo se superponen,

y los carteles se inclinan generalmente a cobrar peajes por el paso seguro de los migrantes. Al

mismo tiempo, algunas organizaciones criminales se han ramificado en el secuestro y la extorsiéon

de migrantes con el fin de obtener nuevas fuentes de ingresos y tener un mayor control territorial.
Las deportaciones de Estados Unidos a la region de los delincuentes nacidos en el extranjero que se
desarrollaron en Estados Unidos han contribuido al crecimiento de las bandas internacionales que
operan actualmente en la region. Este hecho se suma a los desafios que enfrentan los transmigrantes.
Y mientras estos migrantes han sufrido durante mucho tiempo los abusos, cometidos por delincuentes
y agentes publicos, en su viaje hacia el norte, la represion del gobierno mexicano a las organizaciones
criminales desde mediados de la década de los afios 2000 ha hecho el viaje ain mas arriesgado para
los inmigrantes.8*

80 Selee, Arnson y Olson, Crime and Violence in Mexico and Central America: An Evolving but Incomplete US Policy Response.

81 Sohnen, Paying for Crime: A Review of the Relationships Between Insecurity and Development in Mexico and Central
America.

82 Ibid.

83 Reunién de miembros de RMSG con oficiales Mexicanos de alto nivel y Expertos en la seguridad internacional en Antigua,
Guatemala en Marzo de 2012.

84 Albay Castillo, New Approaches to Migration Management in Mexico and Central America.
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Algunas estimaciones sugieren que puede haber hasta 20 mil centroamericanos secuestrados cada afio
en México, generando cerca de 40 millones de dodlares anuales para las pandillas.®> Independiente de si
la estimacion es razonable o no, es un gran niimero y los asesinatos de los migrantes, entre ellos algunos
asesinatos en masa, se han vuelto comunes - existen preocupaciones sobre la “nueva normalidad” en el
que las instituciones de gobierno débiles no pueden ejercer una de las principales responsabilidades de
un gobierno: el monopolio del uso de la fuerza.?® Para que esta nueva normalidad no desarrolle raices
que haga la tarea de recuperar el control mucho mas dificil, el Estado de derecho debe prevalecer dentro
de México y en la region.

Segun la mayoria de las observaciones, la seguridad ciudadana se ve afectada ain mas por la difusién
de la cultura de la droga, que, junto con la violencia asociada con el narcotrafico, desafia profundamente
varios paises de la region. El negocio del narcotrafico estd profundamente envuelto en actividades
delictivas por parte de los traficantes, comerciantes (incluidos los grupos del crimen organizado),

y los consumidores que financian la delincuencia a través del consumo. Y ya que los asuntos de
consumo estan en el centro de la cuestién y son los mas dificiles de tratar, la responsabilidad politica
inmediata recae en tres estrategias: la erradicacion de la fuente, la interdiccién en el extranjero, es decir,
interrumpir el trafico de drogas antes de que el producto llegue a las fronteras, y detener las drogas en
la frontera.?’

Dentro de las politicas de lucha contra las drogas, la frontera es la Gltima, y no muy fiable, linea de
defensa. Los lideres de la ley que tienen experiencia en estos temas, como el ex Fiscal General de
Arizona Terry Goddard, tienen estrategias articuladas que se extienden mas alla de la erradicacion y

la interdiccidn y que van hacia la utilizacién de tacticas y herramientas legales que se han utilizado

con éxito para combatir el crimen organizado y las operaciones terroristas internacionales. Tres de
estas herramientas son particularmente relevantes para esta discusion: (1) golpear los bolsillos de

los carteles que controlan el trafico de drogas, armas, dinero, y la gente, (2) romper la fuente que los
alimenta, mediante el desmantelamiento de las diferentes piezas que soportan la redes criminales, y
(3) seguir los flujos de dinero con el fin de negar a las redes de los medios para enviar sus ganancias de
vuelta a México y mas alla.t®

Las autoridades de la regiéon deben entender la interseccion y la dindmica relacionada a los flujos
migratorios cambiantes, y entender de forma independiente los significativos y evolucionados
problemas de seguridad, pero abordarlos de manera coordinada. Los gobiernos también tienen que
diferenciar mejor los problemas del narcotrafico, el crimen organizado y la violencia, para crear las
politicas y estrategias que deben adaptar. I[gualmente, cada pais debe evaluar sus propios desafios
institucionales para desarrollar y fortalecer de forma individual sus propios marcos nacionales de
seguridad. Sin embargo, los paises de la regién, indisolublemente ligados por la geografia, deben
abordar la seguridad ciudadana por medio de la creacién de una vision compartida de la seguridad
regional. S6lo entonces podran desarrollar sistemas organicos eficaces de intercambio de informacién y
la coordinacidn contra la violencia, la lucha contra las drogas, y las actividades del Estado de derecho.

85 Steven Dudley, Transnational Crime in Mexico and Central America: Its Evolution and Role in International Migration (Wash-
ington, DC: MPI, Regional Migration Study Group, 2012), www.migrationpolicy.org/pubs/RMSG-TransnationalCrime.pdf.

86 Rubio, In the Lurch Between Government and Chaos.

87 Randall Hansen y Demetrios G. Papademetriou, Securing Borders: The Intended, Unintended, and Perverse Consequences,
estudio presentado en la conferencia de MPI y la Munk School for Global Affairs sobre la politica y las politicas publicas de
la seguridad fronteriza, el 22 al 23 de marzo de 2012.

88 Terry Goddard, How to Fix a Broken Border: A Three Part Series (Washington, DC: Immigration Policy Center, 2011/2012),
www.immigrationpolicy.org/perspectives /how-fix-broken-border-three-part-series; ver también Hansen y Papademe-
triou, Securing Borders: The Intended, Unintended and Perverse Consequences.
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3. La cooperacion intrarregional: logros y retos

Mientras que muchas de las actividades de gestién migratoria son necesariamente responsabilidad de
los gobiernos soberanos y deben ser reconocidos como tales, hay avenidas importantes de oportunidad
para la cooperacion regional.

Aunque los problemas de seguridad son una parte critica, esto no debe ser el foco principal de las
relaciones regionales. Es importante que cada uno de los paises de la region, evalué y replantee su
papel para hacer frente a los retos y oportunidades que plantea la migracidn, con el objetivo de crear
las condiciones para que la migracién sea una fuente de mejores oportunidades para la regién y sus
ciudadanos. La cooperacién y la colaboracidn, basada en la confianza y la busqueda de objetivos
comunes a través de practicas relaciones de trabajo, son fundamentales para alcanzar los objetivos

de un mayor crecimiento econémico y el desarrollo social que se encuentran en el corazdn de las
estables y funcionales sociedades democraticas. Las relaciones de la migracién en la regién por lo tanto
necesitan evolucionar hasta el punto de permitir una mejor colaboracién binacional y regional, asi
como cada pafs tiene que hacer frente a sus desafios internos.

Mas alla de la relacion México-Estados Unidos, la
cooperacion México-Centroamérica sobre la migracion es

un aspecto cada vez mds importante.

La cooperacidon en algunos temas de migracién ya estd ocurriendo con bastante éxito:

® La Oficina Federal de Investigaciones de Estados Unidos (FBI por sus siglas en inglés)
transmite nombres y otra informacion pertinente de criminales deportados a las agencias de
seguridad publica e inteligencia en la region.

= E] Comando del Norte de los militares de Estados Unidos (NORTHCOM por sus siglas
en inglés) ha ayudado a la policia mexicana a la planificacién operativa y el intercambio
de inteligencia; NORTHCOM también participa en una unidad de seguridad fronteriza
interinstitucional que se centra en la frontera sur de México, y en diciembre del 2012
se convirti6 en sede de un Centro de Mando de Operaciones Especiales (SOCNORTH)
con la tarea de ayudar a México a crear su nuevo Centro Nacional de Inteligencia y de
entrenamiento de las fuerzas de comandos élite contra los carteles mexicanos.®® (El
Comando reporta que incorpora los principios de derechos humanos en todas sus
actividades de cooperacion.)

® E] Departamento de Seguridad Nacional de Estados Unidos (DHS por sus siglas en
inglés) estd trabajando con los ministerios del interior de los paises centroamericanos
en el intercambio de informacion sobre las personas en riesgo de trata de personas, y
desarrollando un enfoque regional para este tema.

® Bajo la Iniciativa Mérida y CARSI, como se explic6 anteriormente, Estados Unidos ha
proporcionado asistencia directa para combatir la delincuencia, con un mayor enfoque en la
seguridad ciudadana.

= El gobierno de Guatemala y el Departamento de Estado de Estados Unidos, se estan
enfocando de forma colaborativa en hacer frente al aumento de la migraciéon de menores no
acompanados, una iniciativa en la que esperan eventualmente implicar a México y tal vez a
otros paises vecinos.

89 Associated Press, “US Commandos Boost Numbers to Train Mexican Forces”, el 17 de enero de 2013, http://bigstory.
ap.org/article/us-commandos-boost-numbers-train-mexican-forces.
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A pesar de estos avances, los funcionarios estadounidenses y mexicanos han representado la
relacion de la migracién en términos bastante diferentes. Los funcionarios estadounidenses
describen la cooperacion policial con México como mas amplio y eficaz de lo que nunca ha sido. Citan
comunicaciones interoperables y transfronterizos con México para apoyar la coordinacion de la
ejecucioén de la ley y las respuestas a la seguridad publica conjunta en la lucha contra el contrabando
y otras actividades delictivas transfronterizas e internacionales. El plan estratégico de la Patrulla
Fronteriza para 2012-16 incluye un nuevo notable tema — un fuerte énfasis en las asociaciones, en
especial con los paises vecinos — que habrian sido “impensable” hasta hace poco.?

Las autoridades mexicanas, por su parte, informan que el didlogo y la cooperacién con Immigration
and Customs Enforcement (ICE por sus siglas en inglés) pueden ser dificil. Las cuestiones practicas
que rodean el regreso de personas con antecedente penales de Estados Unidos a sus paises de origen
han sido una fuente de tensién por largo tiempo. La legislacién, como la Secure Fence Act (Ley de Vallas
Seguras), que ordend la construccion de cientos de millones de muros en la frontera México-Estados
Unidos, se percibe dentro de la regiéon como un movimiento hacia atras en la gestion de la migracion.”?
La cooperacion policial con Centroamérica se experimenta en la regién como una preocupacién de
Estados Unidos con amenazas en la seguridad internacional, con la exclusion de fortalecer la capacidad
del Estado en términos mas generales, el apoyo de aliin nuevas democracias o de desarrollo social para
reducir la desigualdad profunda, y dejar de lado los grupos marginados y areas geograficas.

Estos puntos de vista representado como un vaso medio vacio, son un reflejo de la naturaleza
asimétrica de las relaciones bilaterales y regionales, y de las dificultades inherentes a la coordinacién
y la cooperacién en un drea donde el marco normativo general dentro del cual los funcionarios deben
funcionar no se ha racionalizado para alinear los intereses econémicos y de politica exterior de los
paises.

Recientemente, como la red de inmigracion ilegal de México ha disminuido, y la eleccién del presidente
Pefia Nieto ha dado lugar a un nuevo énfasis en la seguridad ciudadana y las diferentes estrategias

de lucha contra las organizaciones criminales a los de la administracién anterior, los funcionarios
mexicanos describen la confianza y el trabajo conjunto como mejorando y ampliando constantemente.
Sin embargo, hay una necesidad de un marco mas amplio o el consenso en torno a los objetivos
compartidos, con México y en la region, que gobiernan cémo las piezas encajan. Sin esto, la cooperacion
entre Estados Unidos y México y la cooperacion regional en materia de migracién probablemente
continuara como un conjunto ad hoc de proyectos que carecen de amplia cohesion estratégica.

Si la reforma de inmigracién de Estados Unidos tiene éxito, el Grupo de Estudio nota que esto abriria
una oportunidad vital para las discusiones bilaterales y la colaboracién — con el objetivo de evitar el
desorden, la corrupcién y la ilegalidad en el proceso de migracion — en lo que respecta a los nuevos
programas de trabajadores temporales de Estados Unidos. El gobierno mexicano y el de otros paises que
envian inmigrantes, servirian un papel importante en la identificacién e inscripcion previa a la salida,

y orientacion y formacidn de los trabajadores temporales. Los elementos del acuerdo México-Canada
sobre los trabajadores agricolas por temporadas, podrian ser vistos como un modelo para el desarrollo
de estas conversaciones.

Mas alla de la relacion México-Estados Unidos, la cooperacién México-Centroamérica sobre la migraciéon
es un aspecto cada vez mas importante. Es prometedor que la nueva ley de migraciéon de México se haya
elaborado con la colaboracidn de colegas centroamericanos, quienes generalmente ven esto como un
importante paso adelante. México y los paises centroamericanos han acordado los procesos que se estan
moviendo hacia la ordenada y segura repatriacion; y México trabaja con los consulados de estos paises
para proporcionar informacion a los migrantes en México sobre sus derechos. Los avances también se
estan llevando de forma bilateral. El gobierno mexicano esta colaborando a la agencia de inmigracion

90 US Customs and Border Protection (CBP) Border Patrol 2012-2016 Border Patrol Strategic Plan (Washington, DC: CBP,
2012): 5, www.cbp.gov/xp/cgov/border security/border patrol/bp strat plan/; Meissner, Kerwin, Chishti y Bergeron,
Immigration Enforcement in the United States: The Rise of a Formidable Machinery: 26.

91 Reunién de miembros de RMSG con oficiales mexicanos de alto nivel en Antigua, Guatemala, marzo de 2012.
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de Guatemala en la creacion de un sistema de software integrado para registrar las entradas y salidas
de los puertos oficiales guatemaltecos. Por otra parte, los guatemaltecos que cruzan la frontera hacia
México por puertos de entrada tienen tarjetas de identificacion biométricas que les permiten ciertas
actividades. Estos pueden incluir el trabajo dentro de un area prescrita si tienen una oferta de trabajo
y / o la capacidad de permanecer en México por periodos cortos de tiempo. Esta tltima forma de la
entrada es muy similar a las tarjetas de entrada que Estados Unidos han estado emitiendo durante
muchas décadas a los mexicanos y a los canadienses para viajar dentro de los estados fronterizos.

La cooperacidn bilateral entre México y El Salvador también est4 avanzando. Las autoridades
salvadorefias han anunciado el éxito del intercambio de informacién con el gobierno mexicano
(incluido el acceso compartido a bases de datos de los viajeros), y sefialaron que el manejo por
separado de las cuestiones de la migracién y la seguridad y el crimen organizado ha sido fundamental
para su éxito.”

Por otra parte, El Salvador, Guatemala y Honduras han puesto recursos para expandir sus redes
consulares en México, como la apertura de oficinas conjuntas para servir a sus ciudadanos. Tales
iniciativas deben ser parte de una cooperacién a nivel nacional y en toda la regién, que construye

una base para los cambios sistémicos que comparten informacién sobre los migrantes y verificar

su identidad, ayudan a todos los gobiernos de la regién a comprender mejor y medir los flujos
transfronterizos, y dan las autoridades herramientas para hacer cruces seguros y mas ordenados.
Compartir informacion sobre los deportados, en particular, puede ayudar a que los gobiernos aborden
adecuadamente las necesidades individuales y de la comunidad, tanto en el caso de los migrantes que
regresan, que puedan necesitar asistencia de reintegracién como a los delincuentes deportados.

Para un mejor control de la entrada ilegal de mercanciasy
personas, la respuesta debe ser lo mds polifacética y flexible como la

actividad que pretende controlar.

La cooperacidn intra-centroamericana también sigue evolucionando, aunque lentamente y al azar. Bajo
el Acuerdo Centroamérica-4 (CA-4), los nacionales de El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua
disfrutan de la libre circulacion entre estos cuatro paises sin necesidad de un pasaporte,”® aunque el
acuerdo no concede permiso de trabajo y los nacionales de estos paises pueden ser deportados por
trabajar sin autorizacién. (El Salvador es el tinico que permite la entrada de trabajadores agricolas
temporales de otros paises centroamericanos.)’® Entre estos paises existen miles de kilometros de
fronteras sin control y cientos de cruces no oficiales.’®> A pesar de que tales fronteras abiertas facilitan
algunos aspectos de la integracion regional, como el comercio, estos no han conducido necesariamente
a la integracion formal del mercado laboral. Ellos, sin embargo, facilitan la circulacién de drogas y
armas ilegales a través de la region por los carteles Mexicanos y los transportadores de Centroamérica.

92 Reuniones privadas de los miembros de RMSG con los miembros de alto nivel del Ministerio de relaciones Exteriores y
Oficiales de seguridad de El Salvador en San Salvador, julio de 2012.

93 Como parte de los esfuerzos de los paises centroamericanos a una mayor integracion regional en el marco del Sistema de
Integracion Centroamericana (SICA), en 2002 y 2005 estos cuatro paises ratificaron el acuerdo de concesion de la movili-
dad intrarregional para un maximo de seis meses, lo que permite que sus nacionales se muevan a través de los territorios
de los otros tres paises, con s6lo un documento de identificacion. Para una explicacion mas detallada, vea Alba y Castillo,
New Approaches to Migration Management; Acta de Acuerdos Carta del CA-4 [Acta de los acuerdos de la CA-4], firmado por
los viceministros de los cuatro paises en la Secretaria general del SICA, San Salvador, El Salvador, el 11 de mayo de 2000,
sobre la base de un acuerdo previo de los presidentes en abril de 1998; y Acuerdo Regional de Procedimientos Migrato-
rios CA 4 para la Extensién de la Visa Unica Centroamericana: Alcances del Tratado Marco y la Movilidad de Personas en la
Regidn [Acuerdo Regional de CA-4 sobre los procedimientos de migracién para la extensién de la visa Unica de Cen-
troameérica: Alcances del Tratado Marco y la movilidad de las personas en la Region ], Tegucigalpa, julio de 2005.

94 Albay Castillo, New Approaches to Migration Management.

95 Espach y Haering, Border Insecurity in Central America’s Northern Triangle.
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El Grupo de Estudio reconoce que los controles en las fronteras por si solo no pueden dar los resultados
esperados de las politicas, que son lo mas importantes en la mente de la mayoria de los ciudadanos, es
decir, la prevencion de la entrada de todos los bienes y personas no deseados. Ninguna frontera puede
cumplir con esta norma en tiempos de paz. Para un mejor control de la entrada ilegal de mercancias

y personas, la respuesta debe ser lo mas polifacética y flexible como la actividad que pretende

controlar. Un ejemplo de la movilidad humana en este tema, demuestra bien este punto. Las normas de
inmigracién deben ser capaces de ajustar el nimero de visas de trabajo y las inversiones de los recursos
de las fuerzas en la frontera con el ciclo econémico en el interior del pais, este papel debe ser reforzado
en el lugar de trabajo.

Sin embargo, un enfoque verdaderamente integral debe reducir los dafios que el trafico y la delincuencia
organizada causan, en parte, mediante la interrupcion de los mercados que le apoyan y desarrollan en

la ilegalidad. Esto incluye la direccién hacia los facilitadores y los clientes de la ilegalidad, y debilitando
el modelo de negocio de los carteles, al alterar su capacidad para ofrecer un “producto” y cobrar una
comision por medio del aumento de los riesgos y la reduccién de los beneficios.”®

Los supuestos subyacentes sobre las causas de la migracion regional

estdn cambiando, de diferentes manerasy a diferentes velocidades.

El alcance de los gobiernos nacionales a menudo es limitado en las regiones fronterizas. Y, en efecto,
mostrar flexibilidad, en casos aplicadas a las decisiones y soluciones que las comunidades locales
elaboran, es un principio sélido que se representa muchas cuestiones. En cuanto a las fronteras, los
gobiernos centrales deben construir y mantener las fronteras “duras” cuando se trata de cosas que
afectan los intereses de seguridad de cada pais y la regidn en general, y deben ser suficientemente
permeables para permitir el comercio discreto y movimientos asociados de las personas que viven
alo largo de las fronteras de Centroamérica y del sur de México, para que puedan seguir siendo los
conductos econémicos y socio-culturales que siempre han sido para sus comunidades.

Para manejar mejor estas complejas interacciones y sus adversos efectos, los gobiernos de
Centroamérica y México deberan reconsiderar y volver a calibrar la relacién con sus propios estados
fronterizos y comunidades fronterizas — una estrategia de gobernanza conjunta y de desarrollo que
México ha utilizado para su beneficio con su propio estado de Chiapas en la frontera del sur. El elemento
clave de esta estrategia debe ser la mejora de la seguridad publica en las comunidades y las regiones
fronterizas, y la participacion organica de los gobiernos locales en la formulacién de politicas de
seguridad y su implementacion.®’

Hoy no existe un organismo regional que aborde con eficacia las cuestiones de seguridad o la migracién.
Mientras que el Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA)®® ofrece un foro para la colaboracion,
es sobre todo un complemento y difusor de la informacién, en lugar de un actor del desarrollo operativo
o de la politica. Abundan las asimetrias entre las instituciones y las estructuras de gobierno. La falta de
confianza, las disputas fronterizas, tensas relaciones civico-militares, y muy escasos recursos agravan el
problema.

La situacién exige medidas audaces de colaboracion. El Grupo de Estudio advierte no ir en contra
de la respuesta convencional de convocar un nuevo organismo regional para hacer frente a estos
profundamente arraigados problemas. Tal iniciativa es casi seguro que sera atacada, débil y de escaso

96 Hansen y Papademetriou, Securing Borders: The Intended, Unintended, and Perverse Consequences; ver también Brian
Grant, Demetrios G. Papademetriou y Natalia Banulescu-Bogdan, Disrupting the Market for Illegal Migration: A Challenge
for Government and Society, informe presentado en la reunion del Transatlantic Council on Migration sobre cémo frenar la
influencia de “malos actors” en la migracién internacional, el 30 de mayo al 1 de junio de 2012.

97 Espachy Haering, Border Insecurity in Central America’s Northern Triangle.

98 SICA, el principal organismo multilateral regional, creado por Belice, Honduras, Panama, Costa Rica, Nicaragua, El Salvador
y Guatemala en 1991 como el marco institucional de la integracion politica, social y econémica de América Central.
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valor, en ausencia de un mandato y enfoque estratégico claro. La cooperacion no tiene sentido sin
una estrategia acordada, o, al menos, una comprensiéon comun del problema y un acuerdo sobre los
objetivos.

Tampoco seria suficiente usar solamente la cooperacién regional. La administracién publica en el
Tridngulo del Norte es, en general, débil, caracterizada por tomar las decisiones de manera ad-hoc,

asi como con una infraestructura politica subdesarrollada.’® La gestién de la migracion y de las
fronteras de estos paises no es diferente. Las agencias responsables carecen de recursos fiscales,
tecnolégicos y humanos fundamentales, y la legislacién vagamente escrita da paso a un amplio margen
de discrecionalidad del gobierno. Esto, a su vez, crea las condiciones para la corrupcién, el abuso y

la aplicacion irregular de las leyes.'® El Grupo de Estudio respalda las acciones y el compromiso de

las reformas institucionales a nivel nacional, como se explicé anteriormente en este informe, ya que

es la mejor respuesta a la superacion de los obstaculos hacia los esfuerzos eficaces de gestion de la
migracién intrarregional.

VI. La migracion regional y el capital humano: una
vision regional a largo plazo para el desarrollo del
capital humano

La migraciéon a menudo ha dominado las relaciones entre Estados Unidos, México y gran parte de
Centroamérica y es probable que siga desempefiando un papel destacado en los proximos afios. Pero,
como se sefial6 anteriormente, los supuestos subyacentes sobre las causas de la migracién regional
estan cambiando, de diferentes maneras y a diferentes velocidades. Dos de estas fuentes, la demografia
y el crecimiento econémico impulsado por la clase media, estan en el corazén de estos cambios. Al
mismo tiempo, las economias de la regién son cada vez mas interdependientes, aunque de forma
desigual.

Para hacer un punto bastante obvio, México estd muy adelantado en comparacién a los otros paises de
la region en una serie de indicadores econémicos y sociales cruciales. Estos incluyen un crecimiento
sostenido del PIB desde 2009, incrementos muy sustanciales en el PIB per capita,'®? la triplicacién
de estudiantes mexicanos en los centros de educacion superior en las ultimas tres décadas,!*® y una
clase media numerosa y creciente estimada en un 30 a 60 por ciento de la poblaciéon basandose en
diferentes medidas.!** Por otra parte, el mercado de crédito para la vivienda en México ha estado en
auge en la dltima década,'®® y un compromiso de sucesivos gobiernos a las inversiones en el desarrollo
social y en la construccién de la red de proteccion social de México significa que muchos de los factores

99 Hugo Beteta, Central American Development: Two Decades of Progress and Challenges for the Future (Washington, DC: MP],
Regional Migration Study Group, 2012), www.migrationpolicy.org/pubs/RMSG-CentAmDevelopment.pdf.

100 Albay Castillo, New Approaches to Migration Management.

101 Banco Mundial, “GDP growth (annual %),” accedido el 16 de abril de 2013.

102 E1 PIB per cépita de México se incrementé de $7,852 délares en 2009 a $10,047 ddlares en 2011; ver Banco Mundial,
“GDP per capita (current US$)”, accedido el 16 de abril de 2013, http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD.

103 United Nations Educational, Scientific, and Cultural Organization (UNESCO) Institute for Statistics, Data Centre, “Mexico:
Enrollment in total tertiary, public and private, full and part-time; years 1980 and 2010” accedido el 16 de abril de 2013,

TableVi d

104 Maur1c10 Cardenas Camila Henao y Homi Kharas, Latm Amerzca s Global Middle Class (Washlngton DC: Brookmgs Institu-
tion, 2011): 6, 18, www.brookings.edu/research/papers/2011/04/27-global-middle-class-cardenas-kharas.

105 Luisa Zanforlin y Marco Espinosa, “Housing Finance and Mortgage-Backed Securities in Mexico” (IMF Working Paper
EP/08/105, International Monetary Fund, abril de 2008), www.imf.org/external /pubs/ft/wp/2008 /wp08105.pdf;
Marco A. Lépez-Silva, Ratl Abreu-Lastra, Alberto Saracho-Martinez y Agustin Paulin-Hutmacher, “Housing Finance in
Mexico: Current State and Future Sustainability” (Technical Notes No. IDB-TN-287, Department of Research and Chief
Economist, Inter-American Development Bank, noviembre de 2011), http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.

aspx?docnum=36538394.
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que habian impulsado a los mexicanos a salir de México han sido aplacados. Un reciente sondeo de
opinién Gallup hace que el punto sea mas directo: s6lo el 11 por ciento de los mexicanos reportaron
que saldrian del pafs, si se les da la oportunidad — alrededor de la mitad de la proporcién del 2007 y
casi la misma proporcién de residentes de Estados Unidos que dejarian Estados Unidos si se les diera la
oportunidad.!?®

La historia, sin embargo, ni empieza ni termina aqui. El Tratado de Libre Comercio de Norteamérica
(NAFTA por sus siglas en inglés) subyace a muchos de los datos econémicos positivos y el ntcleo de la
nueva capacidad econdmica encontrada por México, que ha progresado acertadamente. El comercio
bilateral México-Estados Unidos en bienes y servicios asciende a casi 1.5 mil millones de délares al
dia, "’ convirtiendo a México en el tercer socio comercial de Estados Unidos, después de Canada y
China.'® Mas puntual es que las exportaciones de Estados Unidos a México integran casi el 44 por ciento
del comercio bilateral total de mercancias (217 mil millones de los casi 500 mil millones de délares),
una cantidad mayor que las exportaciones combinadas de Estados Unidos a Jap6n y China (cerca de

184 mil millones de ddlares.)!?® Estas exportaciones soportan hasta 6 millones de empleos en Estados
Unidos.'? La integracion econdmica entre México y Estados Unidos es aiin mas profunda. El contenido
estadounidense de las exportaciones mexicanas a Estados Unidos es aproximadamente el 40 por ciento
(frente al 25 por ciento de Canada),'*! Estados Unidos tiene una ventajosa estimacion de 11.5 mil
millones de ddlares en el comercio de servicios,!'? y un estimado de 6.9 millones de personas nacidas en
México trabajan en Estados Unidos, haciendo mas profundo el grado de interdependencia del mercado
de trabajo entre los dos paises.!?

Los gobiernos y los empleadores deben aprender a ver el
capital humano de la region como un recurso regional, y

construirlo y aprovecharlo a su favor.

Por otra parte, el nuevo gobierno de México ha tenido un auspicioso comienzo al haber convencido a

los otros dos principales partidos politicos a firmar el Pacto por México, el que permite la legislacion y
aplicacion de reformas estructurales en tres areas fundamentales: el sector laboral, la educacion y las
telecomunicaciones. En efecto, a partir de la integraciéon econémica, la interdependencia de las reformas
de gobernanza y el progreso en el desarrollo social, el México de hoy es poco parecido con el de ayer —
y el México de mafiana se estad posicionando para ser un socio econémico de Estados Unidos cada vez
mas importante, y sin duda crucial.

106 Gerver Torres y Andrew Dugan, “Desire to Leave Same in U.S. and Mexico”, Gallup World, el 25 de febrero, 2013,
www.gallup.com/poll/160694 /desire-leave-mexico.aspx.

107 US Department of Commerce, Bureau of Economic Analysis (BEA), “Table 12 U.S. International Transac-
tions by Area - Mexico”, el 14 de marzo de 2013, www.bea.gov/iTable/iTableHtml.cfm?reqid=6&step=3&isu
ri=1&600=46&601=2012&602=0&603=22&604=0&605=1.

108 El tercer participante de NAFTA, Canada, es el mayor participarte de intercambio de Estados Unidos. Estados Unidos expor-
ta bienes a Canada — $294 billones de dolares en el 2012 — que comprenden el 47 por ciento del total de los bienes inter-
cambiados bilateralmente; ver BEA, “Table 12 U.S. International Transactions by Area - Canada”, el 14 de marzo de 2013,
www.bea.gov/iTable/iTableHtml.cfm?reqid=6&step=3&isuri=1&600=41&601=2012&602=0&603=9&604=0&605=1.

109 Analisis de MPI sobre los datos BEA, “Table 12 U.S. International Transactions by Area”, 14 de marzo, 2013,
www.bea.gov/iTable/iTable.cfm?ReqlD=6&step=1#reqid=6&step=1&isuri=1.

110 Christopher E. Wilson, Working Together: Economic Ties Between the United States and Mexico (Washington, DC: Woodrow
Wilson International Center for Scholars, 2011), www.wilsoncenter.org/sites/default/files/Working%20Together%20
Full%20Document.pdf.

111 Ver Christopher E. Wilson, “A U.S.-Mexico Economic Alliance: Policy Options for a Competitive Region”, en New Ideas for a
New Era: Policy Options for the Next Stage in U.S.-Mexico Relations (Washington, DC: Wilson International Center for Schol-

ars, 2013), www.wilsoncenter.org/sites/default/files/new_ideas_us_mexico_relations.pdf.
112 Analisis de MPI sobre datos BEA, accedidos el 16 de abril de 2013, www.bea.gov/international/xls/table C.xls.

113 Census Bureau, 2011 ACS, accedido el 16 de abril de 2013, http://factfinder2.census.gov/faces/tableservices/jsf/pages/
productview.xhtml?pid=ACS_11 1YR S0201&prodType=table.
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Pero mientras que el progreso de México ha sido en muchos aspectos notable, como se sefiald
anteriormente, el resto de los paises de interés para el Grupo de Estudio también han progresado.

Asi pues, las oportunidades politicas y de la politica publica se encuentran en el momento justo para
el aprovechamiento de estas fuerzas cambiantes de manera que se aliente el crecimiento amplio e
inclusivo y maximice la competitividad econémica de la region. Para tener éxito en esa mision se
requiere tener un enfoque sostenido en la forma de abordar las cuestiones de la formacién del capital
humano y la movilidad. En este sentido, y observando los cambios fundamentales que estan pasando
de forma desigual y desde diferentes puntos de partida en toda la regidn, el Grupo de Estudio nota que
los paises de la region necesitan desarrollar y adoptar una vision a largo plazo para la interseccion del
desarrollo del capital humano y el crecimiento econémico y las politicas de competitividad y del papel
que la migracién juega.

Aunque no existe una receta universal para el crecimiento econémico, economistas han estado
interesados durante mucho tiempo en las relaciones entre el capital humano y el desarrollo.!** La
investigacion del Grupo de Estudio sugiere que la escasez de mano de obra calificada en México y en

el resto de la region esta limitando la competitividad en general.!'® Por otra parte, la falta generalizada
de los vinculos entre el sector privado y las instituciones de educacién y formaciéon en toda la region
significa que muchos estudiantes y trabajadores no ganan el conocimiento y las habilidades necesarias
para el mercado laboral.!

Como en México, los ingresos de los hogares han aumentado en El Salvador, Guatemala y Honduras. Sin
embargo, esta tendencia ha sido impulsada en gran medida por las remesas en lugar de los ingresos del
trabajo.'’” Esto sugiere que los paises del Triangulo del Norte tienen un camino mas largo parair en la
creacion de puestos de trabajo formales que proporcionen oportunidades a sus ciudadanos y familiares
para que estos puedan salir de la pobreza. Por otra parte, si bien las remesas han demostrado mejorar
el acceso a la atencidn sanitaria y la educacién basica, también pueden servir como un desincentivo a
la educacion superior para los hogares recipientes.!'® Por lo tanto, si bien las remesas son importantes
— incluso esenciales — para el bienestar de los hogares que las reciben, la dependencia en las remesas
para mejorar el bienestar, no es una solucion para el desarrollo sostenible de estos paises.

Para que las industrias mas prometedoras de la region se mantengan competitivas a nivel regional e
incluso global, y para que el amplio desarrollo econdmico siga avanzando en México y Centroamérica,
los gobiernos y los empleadores deben aprender a ver el capital humano de la regién como un recurso
regional, y construirlo y aprovecharlo a su favor. (Esto es algo que Estados Unidos siempre ha hecho
para su beneficio.) Por consiguiente, trabajando hacia metas comunes, el gobierno y la industria deben
invertir estratégicamente en la construccion de la infraestructura de la educacién y de la capacitaciéon
laboral en cada pais con el objetivo no sélo de hacer los trabajadores mas productivos en el corto
plazo sino también deben pensar constantemente en las habilidades que los haran mas competitivos,
y por lo tanto rentables al largo plazo. Es decir, estos actores deben pensar en la mejor manera de
dotar a las personas con las habilidades que les permitan aprovechar los cambios tecnolégicos;
construir poco a poco sistemas nacionales y regionales que con el tiempo certifiquen las calificaciones
de los trabajadores en sectores claves; y proporcione a sus ciudadanos la oportunidad de utilizar

114 El modelo aumentado de crecimiento de Solow propuesto por N. Gregory Mankiw, David Romer y David N. Weil muestra
que una parte importante de la diferencia en el ingreso per capita entre los paises es atribuible a los afios de escolaridad;
ver “A Contribution to the Empirics of Economic Growth” en Quarterly Journal of Economics Vol. 107, no. 2 (1992): 407-37.
Recientemente, Nicola Gennaioli, Rafael La Porta, Florencio Lépez-de-Silanes y Andrei Shleifer encontraron que el capital
humano representa el 50 por ciento de las diferencias del desarrollo subnacional, siendo particularmente importante los
logros de educacion de los emprendedores; ver “Human Capital and Regional Development” (NBER Working Paper Series,
Working Paper No. w17158, NBER, junio de 2011), www.nber.org/papers/w17158.

115 Hanson, Understanding Mexico’s Economic Underperformance.

116 Peter A. Creticos y Eleanor Sohnen, Manufacturing in the United States, Mexico, and Central America: Implications for
Competitiveness and Migration (Washington, DC: MPI, Regional Migration Study Group, 2013), www.migrationpolicy.org/
pubs/RMSG-Manufacturing.pdf.

117 Beteta, Central American Development: Two Decades of Progress and Challenges for the Future.

118 Raymundo Campos-Vazquez y Horacio Sobarzo, The Development and Fiscal Effects of Emigration on Mexico (Washington,

DC: MPI, Regional Migration Study Group, 2012), www.migrationpolicy.org/pubs/RMSG-fiscaleffects-emigration.pdf.
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sus habilidades donde mads se necesitan y valoren. La fuerza de trabajo bien preparada es un activo
fundamental para los inversionistas extranjeros cuando se toman decisiones sobre dénde invertir. Para
hacer este argumento lo mas directo posible: para el sector empresarial, el fortalecimiento del capital
humano no se trata de nobleza obliga; sino que se trata de interés propio esclarecido.

En cuanto a la sociedad, las inversiones en la educacion y las reformas en el desarrollo laboral

que gradualmente desarrollen los estdndares comunes en los sectores clave de la regién, son los
ingredientes basicos para un mejor futuro para sus ciudadanos. A su vez, las oportunidades mejores
crean un motor de desarrollo en cada pais mientras fortalecen la competitividad de la regién. El buen
capital humano también contribuye en gran medida a los circulos virtuosos de crecimiento econémico
y ascendente movilidad econémica por medio del alejamiento de la informalidad econémica (una
estrategia de supervivencia que se da en las primeras etapas de crecimiento econémico) y hacia mas
actividades en el sector formal.

Los sistemas educativos y de formacién laboral tienen que hacer
mucho mds en el equipamiento de mds ciudadanos de la region, con el

conocimiento y las habilidades exigidas por los empleadores de hoy.

La premisa subyacente es que una mayor inversion en el capital humano y la colaboracién
transfronteriza en la formacién de los trabajadores y el reconocimiento de las calificaciones en los
sectores claves de la economia regional permitiran a los empleadores beneficiarse de una mano de

obra calificada, mientras que los trabajadores se benefician de los rendimientos de las inversiones en
educacion y formacion, independientemente del lugar en que finalmente optan por ofrecer su fuerza de
trabajo — o por cuanto tiempo. Con tal fin, las politicas que fomentan la circularidad positiva — es decir,
que permiten a los migrantes aprovechar las oportunidades de empleo temporal en sus paises de origen
y de destino — pueden ampliar el menu de oportunidades para los empleadores y empleados. Por lo
tanto, la inversidén en el capital humano tiene el potencial de ayudar a todos los ciudadanos de la regién
— los migrantes y no migrantes por igual. Con el tiempo, el éxito en el desarrollo de la fuerza laboral
también mitigara las preocupaciones actuales sobre el alcance y la “calidad” de la migracién de la region,
y permitira que en el futuro, la migracion en la regién sea una opcién real, en lugar de que sea solo una
cuestion de supervivencia econémica.

A. Obstaculos y oportunidades para la creacién y activaciéon del capital humano

Los paises de la regién deben enfrentar y superar dos grandes retos para lograr esta vision. En primer
lugar, tienen que encontrar los recursos y la voluntad politica para construir el capital humano que

se necesita en las dreas que son mas relevantes para el desarrollo econémico. En segundo lugar,

deben hacer que las calificaciones de educacién y formacidn sean portatiles y “transferibles” — es
decir, que sean reconocidos y por lo tanto compensados adecuadamente en toda la regién. En México

y Centroamérica, los rangos de desempleo formal son del 4.8 por ciento a 6.8 por ciento, con un
desempleo para aquellos entre los 15 a 24 afios de edad casi dos veces mas alta, alrededor de 9.5 a 12.2
por ciento.’’? (Las tasas de desempleo de México estan en el extremo inferior de estos rangos.) Muchas
mas personas estdn subempleadas. La mayoria de los paises no miden el subempleo, pero México
estimo recientemente que su tasa es de 11.4 por ciento a nivel nacional.’?® Dependiendo de los métodos

119 Comisién Econédmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), “Coyuntura
laboral en América Latina y el Caribe”, No. 7, octubre (Santiago de Chile y Ginebra: CEPAL y OIT, 2012), www.ilo.org/wc-
msp5/groups/public/---americas/---ro-lima/documents/publication/wcms_192597.pdf; OIT, “ILOSTAT Database”,
www.ilo.org/ilostat; OCDE, “OECD.Stat Extracts”, http://stats.oecd.org.

120 INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE), “Indicadores estratégicos de ocupacién y empleo”, IV trimestre
de 2012, accedido el 14 de junio de 2013, www3.inegi.org.mx/sistemas/tabuladosbasicos/LeerArchivo.aspx?ct=40338&c=
28822&s=est&f=3. Incluye trabajadores subempleados y de tiempo parcial.
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de medicidn, entre el 45 y el 74 por ciento de los trabajadores en México y en el Tridngulo del Norte
ocupan puestos de trabajo informales - y las mujeres, los jovenes, los trabajadores rurales y los menos
educados son significativamente mas probables de ser empleados en el sector informal.*?!

En resumen, a pesar de muchos avances, los sistemas educativos y de formacién laboral tienen

que hacer mucho mas en el equipamiento de méas ciudadanos de la regidn, con el conocimiento y

las habilidades exigidas por los empleadores de hoy, y que son esenciales para el crecimiento y la
competitividad de la economia del mafiana. Muchos jévenes abandonan la escuela muy temprano

y estan mal preparados para los empleos del sector formal que pagan los salarios necesarios para

el sostenimiento familiar. Este es particularmente el caso en los paises del Tridngulo del Norte. En
concreto, los programas de desarrollo de la fuerza laboral de la regién, aunque disefiados y llevados a
cabo con la mejor de las intenciones, a menudo carecen de los vinculos a las necesidades del mercado
real de trabajo, y siguen siendo inaccesibles para aquellos que mas se puedan beneficiar de ellos.
Muchos trabajadores se encuentran sin trabajo cuando no tienen la oportunidad de aprender las
habilidades necesarias para mantener el ritmo de los cambios tecnoldgicos. Otros podrian encontrar
sus habilidades y educacién subutilizados — y subvaluados — porque sus calificaciones o credenciales
no son reconocidas por un nuevo empleador, un nuevo estado o un nuevo pafs.

Para la adopcidén de politicas acertadas, se debe tener en cuenta que es necesario ver la demanda de
calificaciones desde un punto que incluya toda la informacién. Asimismo, debe ser informado por
un entendimiento granular de la falta de capacidades y de las barreras del uso efectivo del capital
humano en las industrias cuya salud y crecimiento son fundamentales para el desarrollo de un pais
y, en términos mas generales, las economias de la region, incluidos los sectores que son importantes
empleadores de los inmigrantes mexicanos y centroamericanos en Estados Unidos.

El Grupo de Estudio ha llevado a cabo una serie de estudios sobre cuatro crecientes y criticos sectores
econdmicos que tienen un gran potencial de proveer empleo en toda la region. Entre estos estan;

los servicios de salud (con especial atencion a la enfermeria y actividades asociadas), la agricultura,
la manufactura, y finalmente la logistica y el transporte.’?? Estos cuatro sectores fueron escogidos
basados en tres criterios fundamentales: primero, emplean una parte significativa de los individuos
nacidos en México y Centroamérica Central; segundo, se espera que contintien creciendo con firmeza
en toda la regidon. Tercero, son esenciales para las economias nacionales y para la competitividad
econdmica. Es muy probable que cada sector necesite mas trabajadores con conocimientos
especializados y experiencia que puede producir solo un pais. Si, como el Grupo de Estudio cree, se
producira déficit de trabajadores en estos sectores en las proximas décadas, cada uno de los paises de
la region harfan bien si se prepara ahora para esta posibilidad.

Las conclusiones del Grupo de Estudio muestran que a pesar de que los diferentes sectores se
enfrentan a diferentes retos del capital humano, varios puntos en comuin emergen entre los dos
criterios discutidos en esta seccion del informe: (1) en el desarrollo de capital humano — es

decir, educar y capacitar a la gente de la regién para prepararlos como miembros productivos

de la economia global, y (2) en facilitarles la movilidad— es decir, permitiendo a los individuos
transferir sus conocimientos y aptitudes entre las instituciones educativas, empleadores, y los paises.
Especificamente, estos desafios incluyen:

121 OIT, “Key Indicators of the Labor Market, 7th Edition”, Table 8, http://kilm.ilo.org/KILMnet; ver también Centro de Estu-
dios Distributivos Laborales y Sociales, Universidad Nacional de La Plata, Argentina, y Banco Mundial, “Socio-Economic
Database for Latin America and the Caribbean”, accedido el 12 de marzo de 2013, http://sedlac.econo.unlp.edu.ar/eng/;
y INEGI, “Indicadores oportunos de ocupacién y empleo: Cifras preliminares durante febrero de 2013”, accedido el 15 de
abril de 2013, www.inegi.org.mx/inegi/contenidos/espanol/prensa/boletines/boletin/Comunicados/Indicadores%20
de%20ocupacion%20y%20empleo/2013/Marzo/comunica.pdf.

122 Para los estudios sectorales publicados por el RMSG, ver Allison Squires y Hiram Beltran-Sanchez, Strengthening Health
Systems in North and Central America: What Role for Migration? (Washington, DC: MPI, Regional Migration Study Group,
2013), www.migrationpolicy.org/pubs/RMSG-HealthCare.pdf; Martin y Taylor, Ripe with Change: Evolving Farm Labor
Markets in the United States, Mexico, and Central America; y Creticos y Sohnen, Manufacturing in the United States, Mexico,
and Central America: Implications for Competitiveness and Migration.
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® La calidad y pertinencia de la educacion. El nivel educativo ha mejorado
impresionantemente en México y el Tridngulo del Norte, sobre todo en el nivel primario, y
México ahora produce mas graduados de ingenieria por habitante que Estados Unidos.'??
Sin embargo, la falta generalizada de los vinculos entre la educacion, las instituciones de
formacidn y el sector privado significa que muchos estudiantes y trabajadores no ganan
el conocimiento y las habilidades que necesitaran para tener éxito en el mercado laboral.
Estos incluyen las comunicaciones esenciales, resolucién de problemas y la capacidad
de pensamiento critico, asi como conocimientos técnicos basicos y de competencias,
especialmente en ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas (STEM por sus siglas en
inglés), disciplinas esenciales para la productividad y la innovacién. Cuando la educacion es
de mala calidad e irrelevante para sus necesidades, los estudiantes y sus familias reaccionan
en su consecuencia: abandonando el sistema. Para avanzar, los paises de interés del Grupo
de Estudio deben prestar mas atencion a (a) formacién en profesiones técnicas de forma
mas formal y reconocida, y (b) los sistemas de educacion terciaria que se centran en las
competencias STEM. Estos trabajadores son los que formaran la base de las economias
exitosas en los proximos afnos y en los que se puede sustentar la competitividad econémica de
la region.

® Niveles bajos y muy bajos de dominio del inglés. La falta de entrenamiento asequible
y de alta calidad en el idioma inglés esta limitando la integracién y las posibilidades de
empleo de los inmigrantes en Estados Unidos, manteniendo afuera de la economia global
formal a aquellos que no pueden emigrar a través de los puestos de trabajo en el comercio
internacional, sector logistico, atenciéon de la salud, turismo y centros de llamadas. Estas
brechas también desalientan estas industrias a ubicarse o aumentar sus inversiones en la
region. Si la regién va a crecer como region, y si una mayor integracion econémica con Estados
Unidos es una meta, la ensefianza del idioma Inglés en los sectores identificados en este
informe, asf como en los sectores afines debe convertirse en un objetivo politico clave para los
sistemas de educacion y la formacién de toda la region.

® La falta de programas focalizados de desarrollo de fuerzas de trabajo. Los inmigrantes
de la region que trabajan en sectores como la manufactura y agricultura de Estados Unidos,
a menudo se concentran en ocupaciones que no pagan salarios suficientes para el sustento
familiar, ofrecen poca o ninguna movilidad para ascender, y tienen poco acceso al desarrollo
focalizado de la fuerza laboral y oportunidades de capacitacion. Como resultado, las
perspectivas para la movilidad econdmica y social son escasas. Esto debe cambiar para que
estas personas y sus familias puedan integrarse mejor en Estados Unidos y para que les vaya
mejor a los futuros trabajadores, dondequiera que vayan.

® Elreconocimiento de las calificaciones. La inexistencia de registros académicos, la falta
de estandarizacién de diplomas y los bajos niveles de acreditacion de las instituciones
educativas y de formacion en la region, especialmente en América Central, significa que
las credenciales de una persona pueden no ser reconocidas en su pais de origen, y mucho
menos en otro pais. Incluso en Estados Unidos, donde cada estado es responsable de obtener
la licencia profesional, los acuerdos de reciprocidad estan lejos de ser universales. Por lo
tanto, la movilidad de un estado a otro puede ser dificil y costosa. Es particularmente dificil
para los profesionales inmigrantes navegar en un sistema desconocido. Mientras tanto, los
inmigrantes con habilidades obtenidas a través del aprendizaje informal no tienen los medios
para lograr que sus calificaciones tacitas (aunque valiosas) sean formalmente reconocidas
por sus empleadores.

123 Calculos de MPI sobre datos de UNESCO Institute for Statistics, Data Centre, “Total tertiary graduates in engineering, manu-
facturlng and construction”, datos de 2010 para Estados Unidos y México, accedidos el 22 de abril de 2013, http://stats.
unesco/TableViewer/document.aspx?Reportld=136&IF Language=eng&BR Topic=0; y Censos de Estados

Umdos y Mex1co 2010.
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A estos obstaculos de movilidad econémica le adicionamos los altos niveles de informalidad econdmica
en México y Centroamérica y la falta de vias legales de inmigracion para los trabajadores de bajas

y medianas calificaciones en las ocupaciones de alta demanda en Estados Unidos. Entre estas
ocupaciones estan la agricultura y la construccion, donde las habilidades tacitas son esenciales, pero
no son reconocidas de manera distinta que en un trabajo estable; la mitad inferior del sistema de salud,
que van desde ayudantes de la salud a ciertos puestos de enfermeria; y otros diversos oficios.

B. Reconociendo la importancia de la circularidad

Como se sefalé anteriormente, es probable que se aborde la necesidad de vias de inmigraciéon

legal a Estados Unidos en la actual ronda de la reforma de politicas de inmigracién en ese pais. Sin
embargo, el desafio para la region es el de prepararse para mayores oportunidades de movilidad que
probablemente estén disponibles en la préxima década y mas all4 -, cuando la realidad y los efectos
de la sesgada distribucion demografica se vuelvan mas evidentes, la interdependencia econdmica

en la region se hace cada vez mas grande, y los beneficios de una mayor integracién econdémica se
hacen mas evidentes — haciendo mas real la necesidad de una mayor cooperacién. Permitir que las
corrientes migratorias sigan el flujo y reflujo de la demanda relativa dentro de la regidn, y recreen la
“circularidad” que existia antes del endurecimiento de la frontera México-Estados Unidos a mediados
de la década de los 90, dentro de un marco legal y regulado de forma inteligente, sera el instrumento
cada vez mas importante con el que los gobiernos puedan responder a las necesidades del mercado
laboral.

El desafio para la region es el de prepararse para mayores
oportunidades de movilidad que probablemente estén disponibles

en la proxima década y mds alld.

Las politicas en los paises de origen y recepcién que fomenten la circularidad “positiva” — es decir,
las que permiten a los migrantes aprovechar las oportunidades de empleo en los paises de origen y
de destino — deben ser entendidos como mecanismos beneficiosos que pueden ayudar a estimular el
desarrollo econdémico y la transferencia de conocimientos a lo largo de los paises de la region.

Cuando los paises de origen ofrecen incentivos para atraer a algunos de estos ciudadanos a regresar a
sus paises e invertir en su propia movilidad econémica, en la educacion de sus hijos, y en el desarrollo
de sus comunidades, los resultados positivos pueden ser significativos. Si las propuestas de reforma de
inmigracién actuales tienen éxito, los paises de origen pueden observar, en particular, a la significante
poblacién que ya tiene doble ciudadania — muchos de ellos nifios pequefios — que creceran después
de la proxima década. La interaccion de los incentivos, tanto en origen y destino puede fomentar la
creacion de sistemas regionales de migracién que estimulen el movimiento hacia atras y hacia adelante
y el intercambio de calificaciones y de experiencias que acompafian dicho movimiento.

Esta dindmica también sirve a los objetivos esenciales del Estado de derecho, la seguridad, la
prevencion de la explotacion, la promocion de los derechos laborales y sociales, y, poco a poco, el
desarrollo de un “costumbre” de considerar los trabajadores con conocimientos formales o tacitos
como activos. Este escenario funcionaria mejor, si los paises de la regiéon se comprometen a mejorar la
gestién de todas las cuestiones relevantes a una mayor circularidad — incluyendo el reconocimiento de
las calificaciones y la totalizacién de la seguridad social — y asi sentar las bases para una mayor y mas
organica cooperacion.
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C. Construyendo las calificaciones que son reconocidas y portables a través de la region

La superacidn de las barreras antes mencionadas para el desarrollo y la portabilidad del capital humano
conlleva a una accioén sistémica y sostenida en una serie de areas de las politicas de cada uno de los
paises de la region. Sin embargo, el proceso de pensar y actuar regionalmente no facultara a un pais

a hacer demandas a otro, u obligar a un pais a presentar sus decisiones en politicas soberanas para

la aprobacion de otro. La facilitaciéon del movimiento de trabajadores a través de fronteras tampoco
debe ir en detrimento de los trabajadores existentes en un pais, o ser utilizado como un mecanismo
para reducir los salarios o evadir o debilitar las normas laborales o protecciones. Por el contrario, el
Grupo de Estudio anima a los paises de la regién a que se comprometan con la colaboracién inteligente
que incluye la ampliacién de programas existentes y los programas piloto sectoriales y actividades

que capacitan a los trabajadores a estandares comunes. Estos programas piloto pueden incluir los
siguientes:

® Lainclusidn, en los programas de formacion de enfermeria en la region, de mdédulos
educativos y de lenguaje especificos para Estados Unidos, para los que desean estar
mejor preparados en el sector de la salud y asi poder aprovechar mayores oportunidades
dondequiera que se encuentren. La demanda de profesionales de la salud bilingiies y
capacitados bajo estandares comunes en toda la region se incrementara. En Estados Unidos,
debido al envejecimiento de los inmigrantes de habla espafiola, se necesitara mayor atencién
médica. Dado que las habilidades de lenguaje adquiridos en el pais de destino a menudo se
degradan en las etapas posteriores de la vida, las necesidades de personal de salud bilingiies
va a aumentar en la préxima década y mas alla. Para eso, hay que anadir las necesidades de la
poblacién que pueda recibir el estatus legal bajo la legislacion que estd en consideracion en el
Congreso de Estados Unidos (alrededor de tres cuartas partes de los cuales es probable que
sean de habla espafiola.)'?* Por ultimo, a medida de que mas estadounidenses y canadienses
se retiran a la regién, y porque los costos de salud son cada vez son mayores y ponen muchos
servicios médicos fuera del alcance de muchos, se aumentara el “turismo médico”, lo que
requerira proveedores de servicios médicos bilingiies. El punto es simple: en el largo plazo,
la ampliacion de la oferta y mejoramiento de la calidad de la formacién de las enfermeras
y demas personal médico en México y Centroamérica respondera a las necesidades de
salud de la regiéon con mayor eficacia y con una atenciéon de mayor calidad. Los servicios de
enfermeria, sin embargo, no pueden ser el tinico foco del grupo creciente de los trabajadores de
salud bilingiies. Un esfuerzo sostenido para brindar capacitacidn y certificacidon binacional
o regional a los trabajadores de atencién directa, tales como auxiliares de enfermeria y
auxiliares de salud en el hogar, para los cuales la demanda también se espera que aumente
rapidamente en Estados Unidos y poco después en México, también debe ser una prioridad.
Un buen comienzo podria ser la de persuadir a universidades con programas de dos afios y
las instituciones de formacion en toda la region a iniciar los esfuerzos de colaboracion para
capacitar a estos trabajadores con los estandares comunes.

® Conectar y promocionar programas de intercambio educativo entre Estados Unidos, México
y las instituciones de formacién logistica de Centroamérica, con el fin de fomentar el
desarrollo de estandares y certificaciones de competencias comunes. Este es un elemento
esencial para una mayor integracién en un sector en el que todos los paises de la region ya
estan invirtiendo, y la perspectiva de un sistema de logistica en toda la regiéon que mueva
mercancias sin problemas es una estrategia de competitividad muy prometedora para todos
los involucrados — no sélo a las empresas que trabajan en el comercio internacional, sino
también a los que venden en el mercado interno y la creciente clase consumidora de la regidn.

® Trabajar con los productores de Estados Unidos y las organizaciones de los trabajadores
del campo para desarrollar un centro de intercambio de informacién laboral que pueda

124 Poblacién no autorizada en Estados Unidos por pais de origen. Ver Hoefer, Rytina y Baker, Estimates of the Unauthorized
Immigrant Population Residing in the United States: January 2011; y Jeffrey S. Passel y D'Vera Cohn, Unauthorized Immi-
grant Population: National and State Trends, 2010 (Washington, DC: Pew Hispanic Center, 2011),

www.pewhispanic.org/files /reports/133.pdf.
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ayudar a los trabajadores agricolas a identificar y acceder a la formacién que conduce a
mayores oportunidades de movilidad y fuentes de ingresos mas seguras. A medida que la
demanda en la region de cultivos de mayor valor — tales como frutas, vegetales y plantas
de la horticultura especializada como los champifiones y flores — crece junto con los
niveles de ingresos, parte de la produccion sera cada vez mas mecanizada, exigiendo que
los trabajadores adquieran mayores conocimientos técnicos, mientras que la produccion de
otros cultivos seguiran siendo intensiva en mano de obra de baja calificacion.'?® En cualquier
caso, los trabajadores agricolas existentes y potenciales se beneficiarian significativamente
de un mejor acceso a la informacion sobre la formacién y las oportunidades de empleo en
el sector, sobre todo si el actual proyecto de legalizacién de los trabajadores agricolas sin
documentacién en Estados Unidos requiere que estos se comprometan a trabajar en la
agricultura por largos periodos de tiempo.

B Vinculacion de las empresas manufactureras y las instituciones técnicas para desarrollar
programas de formacién en competencias profesionales integradas, para abordar la
escasez de personal calificado y las necesidades de corto plazo. Una vez mas, la razén es
contundente: la produccién se vuelve mas mecanizada en toda la region, los requisitos
de formacion para los trabajadores en la industria manufacturera estan evolucionando
rapidamente. Los paises que pueden equipar a su gente con las habilidades técnicas
para satisfacer las necesidades del sector, asi como con las habilidades de resolucién de
problemas y pensamiento critico para adaptarse a la demanda a largo plazo, pueden retener
el valor econdmico vital agregado y a los avanzados sectores manufactureros de la region.
Esto también proporcionara oportunidades para los trabajadores actuales que no estén
listos para tomar ventaja del “renacimiento” del sector manufacturero de Estados Unidos o
el boom manufacturero mexicano.

® Trabajar con la industria de la construccion y de las asociaciones de oficios calificados, para
desarrollar instrumentos para certificar conocimientos tacitos de los trabajadores, y obtener
el reconocimiento formal de sus calificaciones que les permitira moverse entre empleadores
y cuando los desequilibrios de la demanda y la oferta sean certificados, a través de las
fronteras.

Alargo plazo, la creacion de estdndares comunes educativos y de competencias laborales en la region
para los sectores en los que tanto el crecimiento econémico nacional y regional podra asentarse,
requerira muchas reformas politicas adicionales. Dentro del espacio de educacion superior en México
y Centroamérica, estas acciones incluyen la ampliacién de la acreditacién de las instituciones de
educacién superior y estandarizacién de los registros académicos. Para las empresas, esto podria
significar la reunion de recursos para crear centros de capacitacién industriales que ayudan a
preparar mejor a los estudiantes, asi como a los trabajadores actuales y futuros. Fundamentalmente,
sin embargo, la participacién activa de todos los interesados —organizaciones publicas, privadas, de
trabajadores y otras instituciones claves, serd necesaria para mejorar la pertinencia de la educacion
y la transicién de escuela al trabajo en cada uno de los paises de la region. S6lo de esta manera se
lograran los empleos formales que proporcionan salarios suficientes para el sostenimiento familiar,

y prepararan la infraestructura de capital humano que puede levantar la situacién econémica de las
familias en los distintos paises y de la regidn.

125 Martin y Taylor, Ripe with Change: Evolving Farm Labor Markets in the United States, Mexico, and Central America.

54  Pensando Regionalmente para Competir Globalmente



MIGRATION POLICY INSTITUTE m

VIl. Conclusiones y Recomendaciones

Este informe refleja los puntos de vista y, en la medida de lo posible, las opiniones de los miembros

del Grupo de Estudio de la Migracidon Regional. Este Grupo se creé con el fin de pensar y ofrecer los
resultados de su analisis y recomendaciones sobre un conjunto de temas que se encuentran entre

los mas complicados en la “region” que ha sido el principal mandato del Grupo de Estudio: Estados
Unidos, Mexico, y el Triangulo Norte de Centroamérica (El Salvador, Guatemala y Honduras). El enfoque
de este dialogo es un tema recurrente: la migraciéon. También lo rodean otros problemas dificiles

como: la ilegalidad y sus frutos venenosos; la seguridad (tanto del Estado y la seguridad personal);

el desorden (que a menudo envuelve a las familias y los hogares de inmigrantes no autorizados y,

en muchas formas, sus comunidades y lugares de trabajo); la falta de seguridad y las amenazas; y la
extorsion, la intimidacidn, la explotacidn, las reacciones negativas de las sociedades que las reciben

y que se preocupan por los efectos (sobre todo algunos de los costos mas visibles) de la migracion
ilegal y el clamor de aquellos que piden mayores esfuerzos para detenerlo. Y, por supuesto, como si
estas cuestiones no fueran lo suficientemente complicadas, el conjunto de los retos asociados con el
crecimiento masivo del crimen organizado, en particular la seguridad publica y personal y la capacidad
de los gobiernos de la region para gobernar.

Esta letania de patologias ha dado forma al debate en Estados Unidos sobre la reforma de inmigracidn,
aparentemente con poca consideracién por el papel desempefiado por la economia de Estados Unidos,
que a menudo tiene un apetito voraz por la mano de obra barata, y la incapacidad del sistema de
inmigracién de ese pais de ampliar sus vias de visas para dar cabida a la demanda. Como resultado,

los miembros del Grupo de Estudio, han estado siguiendo de cerca la oportunidad aparente — la mas
prometedora en 25 aflos — para reformar el sistema de Estados Unidos y por medio de este informe,
ofrecen una serie de recomendaciones concretas sobre los elementos clave que deben ser incluidos en la
legislacion final.

Por tiltimo, este informe y sus recomendaciones, no se
enfocan en una mayor o menor migracion, pero en

politicas migratorias mds inteligentes.

El Ambito e intereses del Grupo de Estudio van mas alld de las reformas necesarias en el sistema

de inmigracion de Estados Unidos. El informe final argumenta y ofrece las recomendaciones sobre

los asuntos que van desde reformas de migracion, que el resto de la regidn debe adoptar, hasta la
construccidén de la base para construir la politica y la infraestructura politica para observar la migracién
de forma regional. Por otra parte, el informe considera como construir una regién que piensa en sus
ventajas — especialmente la demografia y el capital humano — en una manera complementaria.
Convencido de que al hacerlo, se crean mayores oportunidades para la regién y sus pueblos, y se
construyen las bases de una mayor competitividad en la economia global; el Grupo de Estudio ofrece
una serie de recomendaciones sobre cdmo construir, en forma cooperativa, el capital humano de la
region.

Una mayor movilidad — mads bien que una migracién permanente — nunca estara demasiado lejos

de la vision del Grupo. El Grupo de Estudio observ6 cuidadosamente cuatro sectores econdmicos en

los que todos los paises de la region se han centrado en realizar inversiones importantes y not6 que la
evidencia apunta hacia un crecimiento continuo, y por lo tanto una mayor necesidad de los trabajadores,
en particular para los trabajadores con habilidades tanto formales como técitas. Como resultado, los
miembros del Grupo de Estudio proponen esfuerzos iniciales para educar a los trabajadores de estas
sociedades, y con el tiempo para estandarizar esa educacion, y asi convertir los individuos de la regién
en contribuidores en el desarrollo de un futuro mas competitivo.
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Por ultimo, este informe y sus recomendaciones, no se enfocan en una mayor o menor migracion,
pero en politicas migratorias mas inteligentes que agregarian mayores beneficios a los paises que
envian migrantes y que ofrecen mayores rendimientos a los inmigrantes, ya que estos inmigrantes
ahora pagan casi la totalidad de las penas asociadas con la migracion ilegal, insegura y desordenada,
lo que envenena la atmdsfera politica publica y las percepciones del publico acerca de la mayoria, sino
de todos los inmigrantes de la region. Si bien los desafios que enfrenta la regiéon son muy grandes, y
algunos de ellos simplemente no van a desaparecer, las ideas centrales de las recomendaciones del
Grupo de Estudio se basan en las oportunidades para la region, que son al menos igual, sino mas
prometedoras. Trabajando juntos con paciencia y con inteligencia podemos hacer esta promesa real
parala region y su gente.

A continuacion se presentan las conclusiones del Grupo de Estudio:

1. Los miembros del Grupo de Estudio creen que la préxima fase de una relacion
regional — cual se destaca por ser fuerte, aunque compleja y desigual — iniciara
con el reconocimiento de que Estados Unidos, México y los paises Centroamericanos
pueden beneficiarse por medio de la cooperacion pues estos beneficios son mayores
ala suma de los esfuerzos individuales. Los elementos de este futuro son evidentes
cuando se ven a través del lente del beneficio mutuo. Estos beneficios incluyen, las
complementariedades demograficas y del mercado laboral, crecimiento largo e inexorable
en el intercambio y en los lazos comerciales que sustentan la creciente interdependencia
econdmica; la seguridad que incluye y se extiende mas alla de las fronteras fuertes; y los
sistemas educativos y de formacién mas estrechamente alineados. Cuando estos sistemas
se convierten en parte de una visién compartida y se persiguen con la diligencia necesaria,
estos pueden servir como punto de apoyo de la agenda del crecimiento econémico de la
region, que crea mejores oportunidades para todos y que junto con Canada, una mayor
competitividad para América del Norte a nivel mundial.

2. Lanormalizacidn de las relaciones migratorias dentro de la region es fundamental
para lograr un progreso real en la mayoria de otras cuestiones importantes, incluida
la cooperacidén organica contra los contrabandistas y otros que se benefician de la
ilegalidad. Uno de los ingredientes clave para la normalizacién es reconocer y responder a
una de las principales causas de la migracion ilegal: La demanda de trabajadores de bajos
salarios por los empleadores de Estados Unidos y la incapacidad del sistema de inmigracion
del pais para ajustar el suministro de visas de trabajo. El Grupo de Estudio considera que
la respuesta mds eficaz a las discusiones y recriminaciones sobre la inmigracién ilegal en la
region es una reforma fundamental de los sistemas de inmigracion, y un alejamiento cultural
del concepto de “el norte” como rito de paso. Hay razones para ser optimistas. La disminucion
de la fertilidad en México ha reducido el nimero de nuevos trabajadores que entran en la
fuerza laboral — un fenémeno que so6lo se acelerara. Por otra parte, desde 2010 la economia
de México ha crecido mas rapido que la economia estadounidense. El crecimiento anémico
de los trabajos ofrecidos en Estados Unidos y la continua preocupacién del pais en controles
fronterizos y del interior, han creado una nueva realidad sobre el terreno: La migracion neta
total de México desde 2010 ha sido cerca a cero. Por otra parte, a finales de 2012 México
realiz6 una importante revision de sus normas de inmigracién; otros paises de la regién
estan observando de cerca cdmo se aplica la ley, ya que consideran ajustar sus propias reglas
de la misma forma. Mas importante ahora, después de mas de una década de intentar, sin
éxito, revisar el sistema de inmigracién (el esfuerzo inici6 en 2001, con las negociaciones
bilaterales entre Estados Unidos y México), la politica de Estados Unidos se esta alineando
con fuerza en favor de una amplia solucién ambiciosa conocida como la reforma migratoria
integral.

3. El Grupo de Estudio apoya firmemente los elementos del acuerdo politico que se ha
estado desarrollando sobre la reforma migratoria en Estados Unidos. Miembros del
Grupo se mantienen firmes detras de una serie de principios fundamentales — que parecen
ser centrales en las prioridades de la reforma por un grupo bipartidista influyente en el
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Senado estadounidense y por la Casa Blanca — y creen que estos principios deben encontrar
su camino en las similares iniciativas de reforma en toda la region.

B En primer lugar, la reforma migratoria debe incluir un programa de legalizacién que se
incline fuertemente hacia el lado de la inclusidn. Este programa debera de otorgar el
permiso de residencia permanente (conocido como la tarjeta verde) a todos aquellos que
cumplan con los requisitos de la ley, y que eventualmente lleven hacia la obtencién de la
ciudadania para aquellos que la hayan elegido.

® En segundo lugar, es necesario proveer atencién continua a los controles fronterizos
como un baluarte contra la entrada de personas no deseadas y del contrabando,
y también como un simbolo de la soberania a la que cada pais de la region se ha
comprometido firmemente. Una relacién diferente dentro de la region s6lo puede tener
éxito si se basa en el respeto de las fronteras y promueve la colaboracion organica hacia
el mantenimiento de su integridad.

® En tercer lugar, los siguientes elementos deben estar en el centro de los sistemas de
inmigracion en toda la region: La legalidad, el orden, la justicia, la seguridad y el respeto
a los derechos legales econdmicos y sociales de todos los ciudadanos extranjeros.
Estos principios sirven adecuadamente a los intereses de la mayoria de los actores de
inmigracion, salvo a aquellos que se benefician enormemente por romper estas reglas.
La proliferacion de sindicatos del contrabando muestra su alta rentabilidad y el alta
demanda de los servicios que ofrecen.

® En cuarto lugar, es esencial responder a las preocupaciones legitimas de los ciudadanos
sobre el compromiso de su gobierno. Se debe, cumplir la ley y proteger la integridad
de los sistemas de inmigracion que estan surgiendo o puedan surgir en toda la
region. También es esencial para prevenir el desorden en comunidades receptoras de
inmigrantes y la ilegalidad en los lugares de trabajo de cada pais.

B En quinto lugar, en anticipacién de un futuro en el que mas trabajadores extranjeros de
diversas habilidades van a ser necesarios en diversas partes de la region, es esencial
prevenir que el trabajador aspirante y sus empleadores recurran a la ilegalidad. Se debe
de considerar que un principio simple puede convertirse en la piedra angular en torno a
relaciones migratorias mas saludables: En el cumplimiento de las necesidades principales
de trabajadores estacionales y temporales, los paises de la regién deben buscar primero
en la region. Una preferencia regional de trabajadores con niveles de habilidad medio y
bajo (tal vez estructurado para primero contratar dentro de la regién antes de hacer las
posiciones mas ampliamente disponibles) puede incentivar a: cumplir las reglas, a que
los aspirantes a trabajadores inmigrantes se preparen mejor para inmigrar mediante
la mejora de sus habilidades, aprender inglés, y a obedecer las leyes de su pais, ya que
la verificacion de antecedentes penales se presenta en las visas de migracién y en las
decisiones de admision.

® En sexto lugar, la creaciéon de sistemas de migracion disenados a responder
responsablemente a la escasez de trabajadores donde quiera que esté va a ser cada vez
mas critico para el crecimiento econémico en la proxima década y mas alla. Los paises
con tales sistemas, tales como Australia, Canada, Nueva Zelanda, Espafia y otros paises
interesados en considerables niveles de inmigracion, han sido lideres en permitir que las
jurisdicciones sub-nacionales e incluso locales contraten directamente a los trabajadores
necesarios. Los paises de la region deben experimentar con formas de adaptar y emular
esos esfuerzos. De este modo, las agencias de migraciéon pueden demostrar que la
inmigracién dirigida puede contribuir directamente y en todos los niveles a la vitalidad
demografica y a el crecimiento econémico de las jurisdicciones politicas. El progreso
en este nuevo horizonte de politica migratoria comienza con un compromiso de los
gobiernos nacionales a consultar regularmente a dichas jurisdicciones, con el fin de
llevar los beneficios de la inmigracion ya seleccionada donde mas se necesita.
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. El Grupo de Estudio esta convencido de que las reformas migratorias que se adhieren

alos seis principios anteriores pueden hacer una gran diferencia en la forma en que
la inmigracion tiene lugar dentro de la region y que puede restablecer la inmigracion
y las relaciones vinculadas a través de ella. El Grupo de Estudio se satisface de que
algunas de las ideas de las politicas que ha respaldado, y que se han puesto en la corriente
principal de politicas por los convocantes y miembros del Grupo, parecen haber sido
adoptadas por los legisladores clave y la administraciéon de Estados Unidos. El Grupo

de Estudio considera que estas ideas son particularmente dignas de ser promulgadas y

abarcadas en toda la region.

® Un nuevo tipo de visas de trabajo temporales (visas provisionales) que permitan la
portabilidad, y que bajo ciertas condiciones permitan la elegibilidad para el permiso
de residencia permanente. La portabilidad de visas — la capacidad de cambiar de
empleador después de un periodo razonable de tiempo o cuando el empleador
viole los términos clave del contrato de trabajo — junto con los niveles salariales
garantizados por la ley, las condiciones de trabajo, y la proteccion de los trabajadores
son necesarios para reequilibrar una relacion inherentemente desigual del poder. Del
mismo modo, la capacidad de obtener una tarjeta de residencia para aquellos que lo
quieren y son capaces de satisfacer los requisitos adicionales, permitiria que muchos
mas trabajadores temporales puedan pasar a ser inmigrantes permanentes. Tal tipo
de visas alienta a cumplir las reglas, el aprendizaje de inglés, y a comprometerse con la
comunidad, lo que generaria mejores resultados para todas las partes afectadas por la
migracion.

® En la construccidn de la proxima generacion de visas de trabajo, los requisitos deberian
alentar la creacidn de sistemas regionales de migracion de naturaleza circular, es
decir, que alienten el movimiento de ida y vuelta, y el intercambio de habilidades y de
experiencias que acompafan a dicho movimiento. Los resultados positivos se pueden
ampliar aun mas cuando los paises de origen ofrezcan incentivos para atraer a algunos
de estos trabajadores a volver a sus paises e invertir en su propia movilidad ascendente
econdmica, la educacidn de sus hijos, y el desarrollo de sus comunidades. La interaccion
positiva de incentivos, por los paises de origen y de destino puede sentar las bases para
una mayor movilidad de los trabajadores que el Grupo de Estudio prevé en la préxima
década y mas alla.

® Una nueva agencia federal de investigacion que lleve a cabo una investigacion
demogrdfica independiente y del mercado laboral y asi asesorar al Congreso
estadounidense sobre el ajuste del niimero de visas para trabajadores temporales y de
los sectores e industrias para los cuales estas visas deben dirigirse. Dicho asesoramiento
basado en los resultados de la investigacion en curso, permitiria flexibilidad y
capacidad de adaptacidn a los diferentes niveles de inmigracion, que los sistemas de
inmigracion de otros paises disfrutan pero que el sistema estadounidense carece. El
trabajo de la agencia también sera crear las bases analiticas para abrir el sistema de
visas de trabajo temporal de Estados Unidos a todos los trabajos y asi poner fin a la
casi exclusiva expedicion de visas so6lo para los trabajos en la parte superior e inferior
del mercado laboral. Esta es otra anomalia presente en el sistema de inmigracion
de Estados Unidos con respecto a muchos otros principales paises receptores de
inmigrantes. El Grupo de Estudio estima que otros gobiernos de la regiéon deben seguir
de cerca la evolucidn de esta agencia federal y considerar imitar a Estados Unidos,
cuando las condiciones lo justifiquen.

B Poner fin a la separacién del nticleo familiar, permitir la reagrupacién familiar para
los residentes permanentes legales con sus conyuges e hijos menores de edad, como es
permitido a los ciudadanos estadounidenses. Estas separaciones son tnicas entre los
paises de ingresos altos y muchos paises de ingresos medios y quebrantan uno de los
principios méas fundamentales de la ley de inmigracidn: La unidad familiar. Estos limites
también se alimentan de ilegalidad y tragedias humanas, cuando los miembros de la
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familia intentan cruzar las fronteras para reunirse usando otros medios fuera de los
canales legales. México, y con el tiempo otros paises de la region deben seguir un curso

similar.

5. Los sistemas de inmigracion exitosos requieren la plena participacion tanto de todo
el Gobierno como de toda la sociedad. Pocas carteras politicas trascienden mas alla de los
mandatos de los organismos gubernamentales o exigen mas atencion por parte de la sociedad
como lo hace la inmigracién. Si el problema es: de los controles fronterizos, la seguridad
interior o el Estado de derecho; de la educacién y la preparacion de los trabajadores para
los inmigrantes y sus familias; de la proteccion social y laboral con un enfoque particular en
los sectores y las categorias de trabajo en el que convergen los trabajadores inmigrantes; de
politicas extranjeras, comerciales y de desarrollo; o politicas de la vivienda y de bienestar
social, el compromiso de todo el gobierno y la cooperacion del sector privado y de los
interlocutores sociales de una sociedad y de las organizaciones basadas en la comunidad es
esencial. Los miembros del Grupo de Estudio creen que la migracién funciona mejor cuando el
gobierno receptor de inmigrantes y la sociedad trabajan juntosy se comprometen a obtener
el maximo provecho de ella. Sin embargo, en ninguno de los paises que el Grupo de Estudio
examing este es totalmente el caso. El Grupo de Estudio est3, sin embargo, alentado por la
creciente atencion a estas cuestiones por todos estos actores, y por la creciente participacién
de los sectores empresarial y la sociedad civil en toda la region.

6. El Grupo de Estudio considera que no hay ningin desarrollo mas prometedor para
cada uno de los paises de la region y para la region en si, que el crecimiento en el
tamafo y en la confianza de las clases medias. Las clases medias pagan mas impuestos
(que permite al gobierno a hacer mas de las cosas que los ciudadanos esperan), y consumen
mas bienes y servicios, alimentando atin mas la demanda. La mayor demanda crea mas
puestos de trabajo y atrae la inversion nacional y extranjera. Mas alla de la economia, el
rango de los cambios positivos que las fuertes clases medias generan, normalmente incluye
un compromiso con la estabilidad politica y econ6mica, la adhesién al Estado de derecho,
las reformas institucionales que hacen que el encuentro respetuoso y productivo entre los
ciudadanos y los servidores publicos, y un entorno que nutre y estimula las inversiones de los
individuos en la educacidn de sus hijos y en su propio capital humano. Tal entorno politico,
social y econdémico a su vez anima a las personas mas altamente calificadas a quedarse en su
pais de origen (o retornar) e invertir sus habilidades en su tierra natal. Observando el enorme
crecimiento de las clases medias de México, el Grupo de Estudio recomienda que los gobiernos
y el sector empresarial fomenten y delineen en forma mds completa el extraordinario potencial
que las grandes y crecientes clases medias pueden ofrecer. El Grupo de Estudio anima a los
demas paises de la regiéon a que se comprometan con las reformas econémicas, politicas y
sociales que sustentan el crecimiento de la clase media.

7. El orden econémico y politico, la estabilidad, y un compromiso con la construccion
de la infraestructura social necesaria, son los pilares de crecimiento continuo y
prosperidad en la region. México ha hecho un enorme avance econémico durante los
ultimos tres periodos presidenciales y sus resultados macroeconémicos son envidiables. El
progreso también se ha extendido a la estabilidad politica y, progresivamente, a un sistema
en crecimiento de la proteccion social. El actual gobierno parece dispuesto a seguir estas
reformas, al intensificar y ampliar el alcance de su red de seguridad social, centrandose en
la seguridad personal de todos sus habitantes, y profundizando el compromiso del pais con
los procesos democraticos, la creacién de instituciones mas fuertes, y el Estado de derecho.
La capacidad de la nueva administracién para alcanzar un acuerdo entre los partidos sobre el
trabajo, la educacion y la reforma de las telecomunicaciones son muy prometedores y el Grupo
de Estudio aplaude estos esfuerzos. Por otra parte, el Grupo de Estudio estda muy animado por
el progreso social y econémico de El Salvador y por las prometedoras sefiales de avances del
nuevo gobierno de Guatemala hacia una mayor estabilidad y una mejor gobernanza.

Pensando Regionalmente para Competir Globalmente 59



MIGRATION POLICY INSTITUTE

. El Grupo de Estudio urge a un compromiso inquebrantable con el Estado de derecho

y con las reformas institucionales que valoren la responsabilidad y la transparencia
sobre todo lo demas. Estos deben ser y seguir siendo las prioridades de gobierno en

toda la region. No hay mayor desafio a los objetivos de un buen gobierno que el crimen
organizado y la violencia, por lo general centrados en el trafico de drogas y mucho menos
directamente, en la facilitacién de la migracién ilegal y en la intimidacién y la corrupcién que
dichos crimenes alimentan. Este desafio no respeta fronteras y socava sistematicamente la
confianza que tienen los gobernados en su gobierno y las instituciones publicas. La gran y
en algunos casos creciente inseguridad personal que la ilegalidad ha traido consigo, puede
también ser el acontecimiento mas problematico en la region.

. México y los demas paises de la region deben seguir centrandose en el fortalecimiento

de sus reservas de capital humano, invirtiendo cada vez mas y todo tipo de recursos
para la ampliacién y reforma de sus sistemas educativos y de formacion. Pese a

sus avances, los logros de la region son muy diferentes. En muchos sentidos, el progreso
educativo de México ha sido notable. El Salvador también muestra una tendencia secular
positiva, pero los otros dos paises, Guatemala y Honduras, les siguen a una distancia
considerable. El Grupo de Estudio estd convencido de que los sistemas educativos de alto
funcionamiento y las instituciones de formacidn son la base del crecimiento econémico y la
competitividad de cada pais dentro de la regién y por extensién, de la propia region. En este
sentido, el progreso tiene que avanzar poco a poco, mas alla de la asistencia escolar e incluso
de las tasas de graduacion, y hacia la educacién de calidad para todos.

10. El Grupo de Estudio pide esfuerzos concertados de cada pais de la region a invertir

sistematicamente en el capital humano de su pueblo. Tales esfuerzos, sin embargo, no
pueden ser una funcién de gobierno por si solo. La sociedad civil también debe hacerlo una
prioridad. Mas importante aln, el sector empresarial en cada pais debe poner en la parte
superior de su agenda politica el desarrollo del capital humano, abogando por su desarrollo
ante el gobierno y ante las organizaciones de trabajadores y uniéndolos para invertir en

el desarrollo de competencias. Para la comunidad empresarial, no se trata de nobleza
obliga, sino que se trata de interés propio esclarecido. Ante la ausencia de una fuerza de
trabajo bien entrenada, los negocios no pueden prosperar, las industrias no pueden ser
competitivas, las familias no pueden construir vidas que les permita ponerse en curso hacia
la oportunidad, y los inversionistas nacionales y extranjeros no van a invertir mas en un
pais. Una fuerza de trabajo bien preparada requiere inversiones publicas en educacion de
calidad y un cambio cultural de toda la sociedad para que se comprometa a la formalizaciéon
de las competencias, reconozca y recompense debidamente las habilidades tacitas
(“blandas”) que la extensiva experiencia en un sector ensefia, y reconozca la importancia, y
de hecho, la necesidad de la formacién continua.

11. El crecimiento econémico regional y la demanda de competitividad exige a los paises

a pensar mas acerca de lo que cada uno puede contribuir al atractivo econdmico

de la region y a construir infraestructuras fisicas complementarias y de capital
humano que puedan contribuir a esta meta. El Grupo de Estudio ha identificado cuatro
sectores que puedan seguir creciendo en toda la regién en la préxima década, y por lo tanto
requieren mas trabajadores bien capacitados que cualquier pais, incluso Estados Unidos,
probablemente produzca por si solo. Ellos son: la logistica y el transporte, enfermeria

y profesionales asociados a la salud, la manufactura (avanzada), y la agricultura. Si las
inversiones econdmicas y sociales se llevan a cabo correctamente, las complementariedades
de la region daran lugar a un crecimiento adicional en los cuatro sectores, y asi requeriran
mas trabajadores. No es justo que este tema sea conocido solo cuando los desequilibrios
laborales requieran sustancialmente mayor movilidad de los trabajadores en toda la region.
El Grupo de Estudio considera que se trata de una clara posibilidad de que los significativos
(aunque selectivos) déficits de trabajadores se producirdn a medio plazo (2020) y mds alld, y
que cada pais de la regién debe comenzar los preparativos para este futuro.
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12. Cada uno de los paises de la region tiene que lidiar con los desencajamientos y el
desorden inherente a la ilegalidad que ha definido las “relaciones” de la migracion
en los ultimos 40 afios. La deportacién de criminales que han impulsado la actividad de
pandillas transnacionales, la separacion de las familias que consignan los nifios a entornos
desconocidos, y los sistemas de apoyo tenues son ejemplos de los trastornos sociales que
se han convertido en la “cara” del status quo de la migracion en la region durante la tultima
década. Pero no se detienen ahi. Al parecer se incluyen cada vez mas pruebas de que los
transmigrantes son asesinados en transito por México, asi como la creciente cultura de
extorsionar a los inmigrantes que estan en Estados Unidos al amenazarlos de lastimar a sus
familiares que aun estan en su pais de origen. Para abordar estas patologias con éxito se
requiere abordar las causas de ilegalidad, y no sélo sus consecuencias. El Grupo de Estudio
considera que estos temas deben convertirse en una prioridad absoluta regional o la creciente
criminalidad y la desintegracion social se convertird en un desafio aiin mds grande para los
gobiernos de la regién y de las sociedades.

13. El trafico de drogas y la proliferacion de la cultura de la droga presentan un grave
problema para varios paises de la region, ya que socavan la autoridad del gobierno y
contribuyen a la intensa sensacion de inseguridad personal en grandes partes de la
region. Los consumidores de drogas, la gran mayoria de quienes estan en Estados Unidos,
financian los carteles a través de su consumo, y les permite corromper a funcionarios
gubernamentales y comprar las armas con las que intimidan tanto a las autoridades como al
publico. Dado que los controles fronterizos nunca seran lo suficientemente exitosos como una
politica “anti-drogas”, y que la guerra contra los carteles de la droga de los dltimos seis afios
ha producido muchas victimas sin tener algiin ganador, es necesario e inevitable un esfuerzo
mucho mas amplio basado en la cooperacidn organica en toda la region. Este esfuerzo
requerira de una enorme paciencia, continuando las inversiones masivas en recoleccion de
informacidn, el despliegue de amplios recursos para la ejecucion de la ley, cambios en ambos
marcos legislativos y reglamentarios en toda la region, y la cooperacion de los organismos
del sector privado (por ejemplo, empresas de transferencia electrénica y el sector bancario),
permitiran a las autoridades golpear los carteles donde mas les duele: sus bolsillos. El Grupo
de Estudio respalda un esfuerzo multicapa y profundamente cooperativo que usa todas las
herramientas y recursos potencialmente disponibles para ejecutar la ley, este esfuerzo tiene
multiples objetivos (incluidos los jefes, el dinero y toda la infraestructura de los carteles), y
se centra en la reduccion de la violencia y de los delitos que afectan la vida cotidiana de los
ciudadanos, y es paciente y lo suficientemente centrado para desmantelar pieza por pieza a las
redes criminales. Los miembros de del Grupo de Estudio de la Migracién Regional reconocen
que el esfuerzo sera costoso, dificil y, si no se aborda la cuestién de demanda, también sera
incompleto. Como con todas las decisiones dificiles tomadas en el disefio de las politicas,
todas las opciones necesitan ser consideradas no desde la base de los primeros principios,
sino en comparacidn con otras alternativas. Y a menos que el esfuerzo sea exitoso, los Estados
de la region no tendran mas remedio que invertir sus esfuerzos en hacer las fronteras mas
seguras para evitar el paso de cruces no deseados.

14. La seguridad fronteriza dentro y entre México y el Triangulo Norte de Centroamérica
debe evitar simplemente exportar el modelo de la frontera del sur de EE.UU. al resto
de la region. Algunos piensan que esto puede que ya exista en partes de la frontera México-
Guatemala. Empujando las fronteras se ha convertido en un instrumento de politica que los
Estados — como los Estados miembros de la Unién Europea, Estados Unidos y muchos otros
paises de altos ingresos — estan usando cada vez mas de forma sistematica. Sin embargo,
el Grupo de Estudio considera que todavia hay tiempo para consultar con los vecinos acerca
del control de fronteras y sistemas de seguridad que quieren y pueden proporcionar. Los
miembros del Grupo de Estudio tienen confianza en que el didlogo, la paciencia y las soluciones
de la cooperacion todavia tienen una oportunidad y que la verdadera opcién para la regién
no es hacer las fronteras ni “duras” ni “blandas’, sino que se trata de hacer fronteras “mds
inteligentes’, ya que se basan en una vision estratégica compartida sobre la seguridad y el
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futuro econémico de la regidn, y en identificar e invertir en estrategias de seguridad de la
frontera, incluyendo los esfuerzos lejos de la frontera misma. En ausencia de tal visiéon y de
una estrategia de cooperacion desarrollada que se implementa con fidelidad por todas las
partes, las fronteras duras pueden muy bien convertirse en la opcién por defecto de las

politicas, en gran parte porque la presién de Estados Unidos va a empujar las politicas a
hacer cada vez mas duras las fronteras.

Este es un buen momento para unirse y construir ese futuro.

El Grupo de Estudio considera que estas recomendaciones y el informe final, en términos mas
generales tienen los ingredientes necesarios para informar en la formacion de politicas y comprometer
a los interesados — de la sociedad civil, de los sindicatos y las instituciones educativas publicas y
privadas, la comunidad de negocios importantes y el ptiblico en general — hacia un enfoque mas
colaborativo para la gestion del desarrollo del capital humano y la migracion en la region. A pesar de
los muchos desafios que cada pais de la regioén y la region en conjunto enfrentan, el Grupo de Estudio
ve las oportunidades por delante y espera poder reunir la energia de todos los actores relevantes hacia
el aprovechamiento de las fuerzas demograficas, econémicas y del mercado laboral, que les pueden

propulsar, juntos, hacia un futuro mas prometedor. Este es un buen momento para unirse y construir
ese futuro.
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