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RESUMEN

Desde el anélisis de politicas publicas, este trabajo explora el papel que
juegan las narrativas sociales en la definicién de un problema publico
altamente complejo (wicked problem), el de la migraciéon en Estados
Unidos. La forma en cémo se ha definido el problema de la migracién
en las dltimas tres décadas en ese pais, ha condicionado los procesos
de formulacién de la politica migratoria, la cual ha adquirido tintes de
sellamiento y securitizacion de la frontera México-Estados Unidos. Las
narrativas que se han construido sobre los migrantes hispanos, crimi-
nalizandolos y haciendo de ellos la representacion de sujetos peligrosos,
han condicionado las respuestas gubernamentales de politicas de mi-
gracién; a la vez que también se han construido narrativas deliberada-
mente, con la intencién de legitimar socialmente un disefio dado de
una politica migratoria.

Palabras clave: migracién, narrativas, problemas perversos, politica
migratoria.
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ABSTRACT

Based on a public policy analysis, this paper explores social narra-
tives role in the construction of United States migration highly com-
plex public problem (wicked problem). The way migration problem
has been defined last three decades in that country has conditioned
migration policy formulation processes, which has acquired sealing
and securitizing characteristics of the Mexico-United States border.
Narratives built about Hispanic migrants, criminalizing them and
the embodiment of dangerous subjects, have conditioned government
migration policies. At the same time, narratives have also been de-
liberately constructed for socially legitimizing a specific policy design.

Keywords: migration, narratives, wicked problem, migration policy.

Introduccion

En la actualidad, los estados democréticos articulan sus respuestas a
problemas publicos a través de politicas publicas, siendo estas, las
acciones que dominan el escenario de las intervenciones gubernamen-
tales para solucionar los problemas que demanda una sociedad. Por
ello, resulta imperativo conocerlas y explorar los formatos que guardan
dichas politicas en la atencién de problemas publicos y, particularmen-
te, en la atencion de aquellos que presentan una dificil solubilidad,
esto es, los que son complejos o perversos, denominados en la litera-
tura como wicked problems.

Dentro de la lista de problemas publicos perversos, aparece la mi-
gracion internacional que, de manera persistente, se coloca en las agen-
das prioritarias de los gobiernos nacionales y en las agendas de las
relaciones bilaterales entre paises. Este es un problema afejo y multifa-
cético que involucra una serie de factores y de actores, dando lugar un
complejo esquema de redes de personas, bienes, dinero, informacién,
valores y cosmovisiones, haciendo de este, uno de los asuntos mas com-
plejos que desafian a los gobiernos.

La estimacién mas reciente de la Organizacién Internacional para
las Migraciones sostiene que, en 2020 existian en el mundo aproximada-
mente 281 millones de migrantes internacionales.! Estos habran tenido

! Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM), World Migration Report 2022, 2021,

pp. 540. https:/publications.iom.int/books/world-migration-report-2022
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diferentes motivos para partir de sus paises de origen y representaran
oportunidades para los paises de acogida. Sin embargo, a la vez que
representaran oportunidades, someteran también a los paises de aco-
gida, a presiones multiples. Analizar, tratar y problematizar las migra-
ciones, resulta asi, un imperativo para diversas disciplinas como las
relaciones internacionales, el derecho, los estudios culturales, la socio-
logia, las ciencias de la comunicacién, la sociologia, la economia, las
politicas publicas, la demografia, entre otras.

Este trabajo ofrece una mirada de la migracién, utilizando elemen-
tos y categorias analiticas desde el analisis de politicas publicas para
comprender los procesos de formulaciéon de politicas migratorias a par-
tir de la definicién de un problema publico. El objetivo central que se
propone es contribuir a la comprensién de los procesos de formulacién
de la politica migratoria en Estados Unidos, analizando el papel dual
que desempeiian las narrativas en la construccién de problemas publi-
cos. Para ello, se concibe en este texto que la relacién que existe entre
las narrativas sociales y los disefnos de politicas publicas se da en dos
direcciones: las politicas puiblicas son consideradas una expresiéon de
las narrativas sociales, un reflejo de ellas; mientras que también se
construye una narrativa ex profeso para legitimar socialmente el disefio
de una politica puablica que se quiere poner en ejecucion.

Las narrativas que se han construido sobre el problema publico de
la migracidn, esto es, las razones que la originan y sobre los efectos que
los migrantes tienen en los paises de acogida, conformaran una cosmo-
visién sobre ella y condicionaran los disefios de la politica migratoria.
De ahi que, durante la segunda mitad del siglo pasado, esta politica en
Estados Unidos haya presentado diferentes disefios, relacionados con
objetivos de desarrollo econémico, de reunificaciéon familiar o de segu-
ridad nacional. En funcién de las narrativas sociales dominantes, la
politica migratoria se ha apoyado —y algunas veces, construido, con
una intencién previa—? en narrativas en donde los migrantes han re-
presentado fuerza de trabajo que son el motor de la economia o donde
son vistos como la otredad peligrosa.

El texto inicia abordando una discusién general sobre el lugar que
ocupan los problemas puiblicos en el analisis de politicas publicas, cen-
trandose en particular en el concepto de wicked problem, donde la

Como ejemplo, la politica migratoria que puso en el centro el programa de trabajadores tem-
porales de 1942-1964, conocido como Programa Bracero, que inauguré una nueva forma de
concebir al migrante mexicano, como un sujeto digno de derechos y como aquella fuerza de tra-
bajo que dinamizaba el campo en Norteamérica.
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migracién internacional es concebida con esta naturaleza de problema
publico. Este primer apartado ofrece al lector las coordenadas analiti-
cas que ordenan este ensayo, presentando los argumentos de por qué la
migracién es considerada un problema complejo y describiendo el es-
quema de gobernanza migratoria que descansa en tres grandes nodos
en una red de interacciones.

Mientras que un segundo apartado, discute las l6gicas administra-
tivas a través de las cuales se intenta dar solucién a este tipo de proble-
mas wicked. El argumento central que se presenta en esta seccién es
que estos problemas complejos suelen ser abordados desde una racio-
nalidad administrativa propia de la nueva gestién publica, que actia
bajo una légica ultra especializada y sobre simplificada, por lo que
abordar los problemas desde esta perspectiva, presenta serias limita-
ciones para su solucién.

Finalmente, un tercer apartado, discute el nodo doméstico de la
gobernanza de la migracion, que descansa en el caracter endégeno del
fenémeno, destacando la relacién que se establece entre las narrativas
y los disenos de politicas publicas en materia de migracién en Estados
Unidos. En él se explora la narrativa que ha construido la imagen del
inmigrante hispano en Estados Unidos, esto es, las representaciones y
estereotipos culturales que han impactado sobre la otredad del migran-
te latino. Es en este apartado donde se analiza como la construccion del
arquetipo del inmigrante latino como una amenaza para la sociedad
norteamericana, ha tenido una correlacién con la formulacién de una
politica migratoria de securitizacién y de sellamiento de fronteras, cri-
minalizando el problema de la migracién internacional.

Problemas publicos y wicked problems

El punto de partida del analisis de politicas publicas tiene por base la
definiciéon de los problemas publicos. Una opinién compartida en la
literatura,?® es que uno de los objetivos centrales de una politica publica

3 Subirats, Knoepfel Larrue y Varone sefialan que el analisis de politicas ptiblicas “debe de re-

construir el proceso de una politica publica viéndola como un conjunto de decisiones tomadas
y de acciones emprendidas por una serie de actores (...), orientadas hacia la solucién de un
problema publico claramente delimitado.”; sosteniendo que “Toda politica publica apunta a la
resolucién de un problema publico reconocido como tal en la agenda gubernamental”. Cf. Su-
BIRTATS, Joan et al., Andlisis y gestion de politicas piiblicas, Madrid, Ariel, 2008, pp. 11, 33-35.
En un sentido diferente, otros autores si bien reconocen la importancia de la orientacién hacia
los problemas, observaran que no siempre implicaran resolverlos. Para Roth, un aspecto des-
tacado en los estudios sobre politicas publicas tiene que ver con el interés por comprender
las politicas como un producto de la actividad politica donde si bien la orientacién hacia los
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es la orientacién hacia aquellos problemas publicos que han sido reco-
nocido en las agendas sistémica y gubernamental.

La definicién de un problema publico es un proceso politico y so-
cial, en donde intervienen, entre otros, factores como: actores, recur-
sos, mecanismos propulsores y de filtro, que han dado lugar a un abor-
daje teérico amplio dentro de los estudios de politicas publicas. Asi, se
ha desarrollado una vasta produccién bibliografica sobre los procesos
de definicién de los problemas publicos y sobre la forma en cémo estos
problemas acceden a la agenda gubernamental.*

Dentro de los actores, es posible identificar actores individuales o
colectivos, publicos o privados, quienes toman conciencia sobre la exis-
tencia de una situacién problema que merece la pena ser atendida. En
los momentos iniciales en los que surge una percepciéon generalizada

problemas es un rasgo distintivo de ellas, no siempre esta motivacién garantizara que los pro-
blemas sean atendidos. El trabajo de este presenta una revisién por varias propuestas tedricas,
donde sostiene que “Las autoridades pueden aceptar el hecho de tratar el problema, es decir,
reconocer y legitimar su existencia inscribiéndolo en la agenda publica- o, por el contrario,
rechazarlo. (...) Si las autoridades reconocen la existencia del problema no quiere decir que lo
puedan o que lo piensen solucionar”. También sostiene que una preocupacién central de las
politicas publicas es conocer por qué en algiin momento y a través de qué mecanismos un pro-
blema se vuelve merecedor de atencion de los gobiernos y los obliga a intervenir. Véase, RotH,
André-Noél, Politicas Publicas. Formulacion, implementacion y evaluacion, Bogota, Ediciones
Aurora, 2014, pp. 69, 57. Mientras que para un recorrido panoramico sobre las perspectivas
tedricas mas destacadas que existen sobre los problemas publicos, véase Parsons, Wayne, Poli-
ticas Piiblicas. Una introduccién a la teoria y la prdctica del andlisis de politicas piiblicas, Argen-
tina, FLACSO México/ Mifio y Davila, 2007, pp. 117-184.

El trabajo pionero de Barbara Nelson “La formacién de una agenda: el caso del maltrato a los
nifnos”, publicado originalmente en 1978, llamé poderosamente la atencién sobre el papel que
juega el proceso de definicién (“etiquetacién”) del problema para determinar el tipo de aten-
cién de la que se haran merecedores los problemas publicos. Analizando el caso del maltrato
infantil en Estados Unidos, explica cémo se produjeron los procesos de formacién de agenda
entre los actores legislativos (legislaturas el contexto de un ambiente politico de preocupacién
por temas de justicia social facilité su acceso a la agenda gubernamental, transformando el
problema de maltrato a los nifios de una preocupacién centrada en los circulos de la caridad
privada hasta trascender a una preocupacién como un asunto publico del bienestar social, en
donde el gobierno tuvo que responsabilizarse de su atencién. Cf. NELsoN, Barbara, “La forma-
cién de una agenda”, Problemas puiblicos y agenda de gobierno, México, Miguel Angel Porrua,
2007, pp. 105-135.

Otro texto que ofrece coordenadas analiticas para comprender los procesos de construccién de
los problemas publicos es el de Elder y Cobb en “Formacién de la agenda. El caso de la politica
de los ancianos” cuya publicacién original data de 1984. En este texto los autores exploran el
proceso de formacién de la agenda de atencién gubernamental de los ancianos, donde sostie-
nen que los problemas publicos son construcciones sociales que reflejan concepciones sobre la
realidad, cuyo proceso de definicién afectard las decisiones futuras sobre ellos. En este trabajo,
muestran los efectos que tiene el proceso estructuracién social de un problema publico para
llamar la atencién del gobierno como asunto de interés publico y para condicionar también la
posible solucién de este. Véase ELDER, Charles, CoBB, Roger, “Formacion de la agenda. El caso
de la politica de los ancianos”, AGUILAR, Luis, Problemas piiblicos y agenda de gobierno, México,
Miguel Angel Porraa, 2007, pp. 77, 78.
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sobre una situacién problematica (la contaminacién del aire en las ciu-
dades, la criminalidad, la seguridad vial, etcétera), no existe un consen-
so sobre las causas que lo originan y, por tanto, tampoco se ha logrado
una definicién comun sobre el mismo, que sea aceptada por todos los
grupos sociales interesados en el problema. Por ello, cada actor pondra
en marcha recursos de poder para posicionar su definiciéon sobre el
problema, buscando “etiquetarlo” segiin sus propios intereses.’ Y en la
busqueda por imponer su definicién sobre el problema, echardan mano
de recursos multiples como presiéon mediatica, prestigio, dinero para
tratar de influir en la forma en cémo se definira el problema en tanto
las causas que lo originan y las soluciones posibles para el mismo.

El proceso mediante el cual se define un problema publico no re-
sulta una cuestién menor, pues la forma en cémo son concebidos y eti-
quetados los problemas, condicionaran también las soluciones que se
tomaran sobre ellos. De tal manera que resulte relevante comprender
que no existe neutralidad en la forma en cémo se definen los problemas
publicos y su solucién, pues toda decisién de politica pablica dara lugar
a un agregado de ganadores y de perdedores.

Ahora bien, si de manera general la definicién de los problemas
publicos presenta estas caracteristicas complejas, es importante sena-
lar que en el mundo de problemas puiblicos que son abordados por las
administraciones publicas, existen una categoria particular de proble-
mas que representan los mayores desafios para los gobiernos.

En la literatura especializada sobre problemas publicos, se ha
acufiado el término wicked problems (traducidos al castellano como
problemas malditos o perversos) para caracterizar un tipo de proble-
mas que presentan rasgos particulares en cuanto su grado de comple-
jidad por: su multidimensionalidad, la incertidumbre sobre sus causas
y sus efectos, el namero de actores y de organizaciones que estan invo-
lucrados, la velocidad con la que pueden mutar, el grado de disenso
entre los actores interesados, la circularidad causal que la resistencia
para ser solucionados.® Estos problemas perversos se presentan en la

El proceso de “etiquetacion” o labeling consiste en la manera en cémo se define un problema
publico que involucra tres dimensiones: a) la naturaleza del problema, que se relaciona con las
respuestas afectivas que este despierte, pudiendo asi resultar controversiales o consensuales, b)
su caracterizacion, que podra ser cientifica/técnica cuando sea relativo a cosas o social, cuando
sea relativo a personas y c) el nivel que rodee a decisién, que seré interna o internacional. Para
una comprensiéon mas profunda sobre el concepto de “etiquetacion” del problema, constltese
la discusiéon que realiza Nelson sobre el “labeling” en la construcciéon de la agenda sobre el
maltrato a los nifios. NELSON, Barbara, op. cit, pp. 113-125.

Horst Ritter y Melvin Webber fueron los primeros en referirse al concepto de wicked problems
para caracterizar a un tipo de problemas que presentaban una estructura compleja y confusa.
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forma de un sistema de problemas, exhibiendo situaciones que desa-
fian las capacidades administrativas.

Para Head y Alford,” los problemas perversos presentan tres di-
mensiones clave, en tanto complejidad, diversidad e incertidumbre,
apareciendo a la manera de un sistema de problemas, donde no presen-
tan un comportamiento lineal en cuanto causas y efectos, sino una inte-
rrelacion circular entre ellos y con otros problemas del sistema social,
donde un problema se presenta como una causa o sintoma de otro. Esta
interrelacién entre problemas, que presentan como rasgos caracteristi-
cos los problemas perversos, dificultaran que exista una formulacién
unica sobre ellos y una solucién definitiva sobre ellos.® Dentro de los
problemas ptblicos perversos destacan, la migracién, el cambio clima-
tico, el crimen internacional, la pobreza y el terrorismo.

Caracterizar a la migracion en su condicién de problema perver-
so, exige de un esfuerzo también por posicionar el problema publico
en funcién de sus coordenadas regionales, donde se presentaran es-
tructuras, actores e interacciones particulares segin el contexto que
se observe.’

Véase RiTteER, Horst, WEBBER, Melvin, “Dilemmas in General Theory of Planning”, Policy Sci-
ences, vol. 4, num. 2, 1973, p., 160. Sobre los dilemas que representan los problemas perversos
para los gobiernos, constltese CLARKE, Michael, Stewart, John, Handling the Wicked Issues: A
Challenge for Government, Birmingham, University of Birmingham, Institute of Local Govern-
ment Studies, 1997. Mientras que la obra colectiva de Ferlie et al. ofrece una mirada empirica
de los problemas perversos poniendo el foco de atencién en el impacto del cambio organizacio-
nal a través del analisis del Servicio Nacional de Salud en Reino Unido. Cf. FerLIE, Ewan et. al,
“Public Policy Networks and wicked problems: nascent solution?”, Public Administration, vol.
89, nim. 2, 2011, pp. 307-324. Otra obra aplicada al anélisis de un problema complejo es la de
Moénica Naime, quien explora el problema de la desaparicién forzada en México; en este traba-
jo empirico discute la forma en cémo las administraciones publicas abordan los problemas
complejos. Si se desea conocer con mayor detalle la obra, constiltese NaIME, Ménica, “Defining
wicked problems for public policy: The case of Mexico’s disappearances”, Revista Gestion y
Andlisis de Politicas Piiblicas, Madrid, INAP, nim. 23, mayo-octubre, 2020, pp. 64-80. Si bien
resulta cada vez mas creciente la produccion bibliografica en inglés sobre los problemas publi-
cos, los trabajos sobre los problemas perversos en castellano son escasos atn. En este sentido,
destaca el trabajo colectivo de BRuGuE, Quim ef al., “cInteligencia administrativa para abordar
problemas malditos? El caso de las comisiones interdepartamentales”, Gestién y Politica Publi-
ca, vol. xxiv, num. 1, México, 2015, pp. 85-130.

Head y Alford exploran las caracteristicas de los problemas publicos a través de estas dimen-
siones, con el propésito de abordar las implicaciones que tiene los problemas perversos en las
organizaciones publicas. Cf. Heap, Brian, ALrorp, Jonh, Wicked problems: Implications for
Public Policy and Management, Administration &Society, vol. 47, num. 6, 2015, p. 716-718.
NaIME, Ménica, op. cit., pp. 71-72. Véase también AcuiLar, Luis, “Estudio introductorio”, en
Problemas piiblicos vy agenda de gobierno, México, Miguel Angel Porrta, 2007, pp. 55-56.
Segtn los contextos regionales, la migracién del Africa Subsahariana hacia Europa Continen-
tal, de los paises de Euro-Asia hacia Europa, de Centroamérica hacia Estados Unidos, observa-
ra una dindmica particular.
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En tanto wicked problem, la migracion presenta dimensiones mal-
tiples, ya sea por el namero de actores que involucra (stakeholders), las
fallas estructurales de las regiones expulsoras de migrantes, las tensio-
nes que enfrentan las regiones receptoras para incorporar a nuevos
individuos a sus sociedades o por las narrativas que se construyen a su
alrededor. Asi, presenta causas multidimensionales, la participacién de
multiples actores legales e ilegales con objetivos diversos y con recursos
de poder variados, didsporas complejas, marcos normativos, andamia-
jes institucionales e instrumentos de politica publica multiples.

Las condiciones que hacen de la migracién un wicked obligan a
brindarle respuesta desde estructuras y procesos complejos. Por ello,
gestionar las interacciones entre los actores involucrados, los didlogos
y los procesos deliberativos entre ellos, las narrativas que se construyen
alrededor de la concepcidn de los problemas y los programas y politicas
publicas que surgen como respuestas a los mismos, requiere necesaria-
mente de un esquema de gobernanza. Los formatos de redes, propios
de la gobernanza, son los que presentan una mejor oportunidad para
abordar el problema y su solucién.

Hoy la migracién internacional se gestiona a través de redes de
interacciones en un esquema de gobernanza global. El primero en lla-
mar la atencién sobre la existencia de una gobernanza global de la mi-
gracién ha sido Betts,!? quien sostiene que esta gobernanza que cobra
varias formas como normas, reglas, principios normativos, toma de de-
cisiones, programas y politicas, que rigen la conducta entre los Estados
y otros actores transnacionales.!’ Lo que hace global a la gobernanza
no es el nivel, sino el hecho de que estos procesos constrifien la conduc-
ta de los Estados y actores transnacionales en una esfera global.

El sistema de Naciones Unidas realiza un papel central en la go-
bernanza de la migracién internacional cumpliendo cuatro funciones:!?
i) Una acciéon normativa y de supervisién, realizada por la Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (AcNUR)

10 Berts, Alexander, Global Migration Governance, Londres, Oxford University Press, 2011, p. 4.
' Berrs advierte que la gobernanza global de la migracién debe de considerar tanto los elemen-
tos formales como los informales que surgen en las interacciones entre los Estados y con otros
actores no estatales. De hecho, sefiala que, si bien existe una institucional formal que regula la
cooperacién entre los Estados, este marco multilateral resulta limitado en cuanto funciones,
capacidad normativa y de supervision, por lo que es necesario considerar a los formatos ad hoc
que surgen de manera informal entre los Estados para regular areas especificas de interés.
Ibidem, p. 2.

Oficina del Alto Comisionado de Derechos Humanos (oacpu) Migracién, derechos humanos y
gobernanza, Nueva York, onuv/oit, Manual para parlamentarios No. 24, 2015, pp. 168-165.
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y la Organizacién Internacional para las Migraciones (oim) quienes se
convierten en las autoridades institucionales encargadas de supervisar
que los Estados ejecuten sus obligaciones con base en el Derecho Inter-
nacional. ii) Una funcién de asistencia técnica, en donde varias institu-
ciones y organizaciones proveen apoyo para la creacién de capacidades
institucionales a través de figuras de asesoria. iii) Una plataforma para
el didlogo y la cooperacién con los Foros para el didlogo para compartir
buenas précticas e ideas, donde destacan el Foro Mundial sobre Migra-
cién y Desarrollo con los procesos de consulta de Organizaciones de la
Sociedad Civil y representantes Gubernamentales, el Didlogo de Alto
Nivel sobre Migracién Internacional y Desarrollo, la Conferencia sobre
Migracién y Desarrollo, asi como el Grupo Global sobre Migracién, que
involucra esfuerzos interinstitucionales de la onu, la Organizacién In-
ternacional del Trabajo (o1T), Banco Mundial y la oM. iv) Creacién de
acervos de conocimiento sobre la migracion y la disponibilidad de in-
dicadores, esto permite incrementar la capacidad de conocimiento so-
bre el problema, la interacciones entre conocimientos y el intercambio
de expertos, contribuye en general a mejorar el conocimiento que se
tiene sobre el problema, a la vez que permite un avance analitico sobre
las concepciones de la migracién; involucra el esfuerzo de diversos
organismos y entidades como el Grupo de Trabajo del Grupo Global
sobre Migracién y la generacién de repositorios de informacién y de
indicadores.

En general, el esquema institucional y de mecanismos de interac-
cién juegan un papel de facilitacién politica, porque permite identificar
areas de interés mutuo para establecer una visién de colaboracién y de
coordinacidn. Las organizaciones internacionales establecen temas es-
tratégicos para conformar una agenda comun global y acuerdan com-
promisos para darle cumplimiento a la misma, dando lugar a un marco
de respuesta integral para temas de interés coman.

Ahora bien, la gobernanza de la migraciéon cobra varias formas
(normas, reglas, principios, mecanismos, decisiones, programas, politi-
cas, narrativas) y tiene un formato dominante de interaccién a manera
de una red. En esta estructura reticular se presentan diferentes nodos,
donde es posible considerar tres de ellos: un nodo como marco norma-
tivo e institucional internacional, un nodo como marco de accidn (ins-
trumentos y plataformas que facilitan el didalogo politico multilateral
y la construccién de estrategias y compromisos) entre paises y un
nodo doméstico que gestiona la migracién desde la endogeneidad del
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fenémeno.!® La figura 1 describe los nodos que subsisten en el esque-
ma en red de la gobernanza del wicked problem de la migracién inter-
nacional.

El primero de los nodos, de caracter global, se refiere a la arquitec-
tura institucional que existe a nivel internacional que enmarcan la con-
ducta entre los Estados para facilitar la interaccién politica y el didlogo
entre los paises. Asi, encontramos que en el orden migratorio interna-
cional destacan las agencias y organizaciones como parte del Sistema
de Naciones Unidas como de la o1v, la AcNUR, la o1t y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Ficura 1. Nodos en la gobernanza de la migracién
Nodo del andamiaje juridico-

institucional

Nodo de mecanismos
de didlogo

Nodo endégeno

Fuente: elaboracién propia.

El nodo del ambito doméstico se refiere a la interrelacion que existe entre la construccién de
las narrativas y los disefios de la politica migratoria, que permiten gestionar la migracién desde
los espacios nacionales por lo que es posible sostener que la gobernanza global de la migracién
se construye también desde lo local.

IURIS TANTUM No. 36 https://doi.org/10.36105/iut.2022n36.06 2022 153



Esta estructura institucional, que proporciona una serie de normas y
de principios que enmarcan la conducta entre los Estados y de ellos
con otros actores transnacionales, se complementa con una serie de
instrumentos y de plataformas que proveen de un marco de accién para
facilitar el didlogo multilateral y la posibilidad de delinear estrategias
globales y establecer compromisos comunes. Estos instrumentos y pla-
taformas de interaccién constituyen un segundo nodo en la red de
gobernanza. En este segundo nodo, destacan el Grupo Global sobre
Migracién, el Foro Mundial sobre Migraciones y Desarrollo y las Con-
ferencias Regionales, que congregan a una serie de actores interinsti-
tucionales y retdnen a expertos responsables de la formulacién de po-
liticas publicas, para fortalecer la coordinacién entre los organismos
internacionales, las dependencias gubernamentales de diversas nacio-
nes y las organizaciones de la sociedad civil, en el animo de establecer
agendas comunes.

Esta arquitectura institucional y las plataformas de interaccién
contribuyen a establecer una gobernanza de la migraciéon que intenta
proveer de una agenda comun sobre los temas que méas preocupan so-
bre la migracién internacional, fortalecer la cooperacién entre los pai-
ses, brindar asistencia técnica a aquellas regiones con menores capaci-
dades para gestionar los efectos de la migracién e identificar las areas
de interés mutuo.

A estos dos nodos de la red de la gobernanza migratoria, debemos
de agregar el nodo doméstico en donde coexisten la construcciéon de
narrativas nacionales que se hacen sobre los migrantes y la formula-
cién de programas y politicas publicas que buscan incidir en las causas
que originan la migracién y/o mitigar sus efectos.

Este texto explora el nodo doméstico de la red, analizando la rela-
cién que existe entre la construccién de narrativas sobre la migracion y
las decisiones politicas que tiene su expresién en los disefios de politica
migratoria y en los instrumentos que se privilegian atender este proble-
ma complejo.

Ahora bien, ante la presencia de problemas perversos, conviene
iniciar reflexionando sobre cémo estos problemas desafian a las capa-
cidades administrativas de las burocracias hoy dia. En un contexto de
complejidad creciente, una buena parte de las administraciones publicas
de los paises se ven sometidas a una presién adicional. Las burocracias
que estan dominadas por una racionalidad tecnocratica, caracterizada
por la existencia de marcadas jerarquias, la segmentacién de activida-
des, la division de funciones y la ultra especializacién institucional, se
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ven sometidas a nuevos desafios, que requieren de un dialogo interins-
titucional y de un nuevo tipo de inteligencia administrativa para res-
ponder a los problemas complejos que se les presentan.

Modelos de atencién de problemas ptiblicos. Entre la simplicidad
administrativa de la nueva gestion ptiblica y la complejidad
de los problemas

En particular, la apariciéon de los wicked problems, ha presionado a las
administraciones publicas hasta el punto en donde se hace evidente el
contraste entre la simplicidad administrativa y la complejidad de los
problemas.!* Asi, se presentan dos légicas contradictorias, por un lado,
la naturaleza de los problemas publicos que se vuelven mas complejos
al ser multidimensionales e intrincados en un sistema de problemas
—donde un problema es causa o efecto de otro— y, por otro, una ra-
cionalidad burocratica para atenderlos que se centra en la especializa-
cién y sectorizacion de los mismos, sobre simplificindolos y abordan-
dolos sélo en una parte de sus causas o manifestaciones.

La forma simplificada, descentralizada y ultra especializada que
ha orientado la atencién de los problemas puiblicos, se posicioné entre
los paises en las décadas de 1980 y 1990, con las reformas administra-
tivas que trajo consigo la nueva gestién publica (New Public Manage-
ment). La nueva gestién publica representé una gran transformacién
para el ejercicio del gobierno a raiz de la crisis fiscal del Estado, por los
dramaticos cambios que originé en el modelo administrativo del Esta-
do del Bienestar, caracterizado por burocracias altamente verticalizadas,
rigidas en sus reglas de operacién y monopolizadas por la provisién
gubernamental de los servicios publicos.

Las primeras experiencias del New Public Management, que sur-
gieron en paises como Gran Bretaiia, Nueva Zelanda y Estados Unidos,
estuvieron marcadas por un estilo de liderazgo gerencial que tenia por
base la aplicacién de principios e instrumentos de la administracién
privada al ambito ptublico. Asi, la nueva gestién ptblica impulsé la des-
regulacién estatal, una disminucién de las jerarquias, una reingenieria
administrativa, racionalidad en el gasto, la descentralizacién en la toma
de decisiones, la privatizacién y, en general, el uso de mecanismos de
mercados en la provisién de servicios publicos, todo ello, con el propé-
sito de eficientizar los gobiernos.

14 Brucut, Quim et al., op. cit., p. 87.
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La nueva gestién publica se impuso en el panorama burocratico
mundial como un nuevo modelo de administracién y de estilo guberna-
mental, bajo el lema de “Un gobierno que trabaja mejor y cuesta me-
nos.”! Las primeras experiencias surgieron en la década de los ochenta
y recibieron un impulso en la década noventa, con la aparicién en 1993
de la estrategia National Performance Review que postulaba la reinven-
cién del gobierno federal en los Estados Unidos, durante la administra-
cién de Bill Clinton y con Al Gore en la vicepresidencia.

En el marco de la nueva gestiéon publica ocurririan significativas
reformas del Estado en multiples paises.!® A raiz de su aparicion, los
paises transformaron sus estructuras burocraticas, los estilos interac-
cién interinstitucional y la toma de decisiones en general. Asi, las refor-
mas al sector administrativo mejoraron el desempenio de los gobiernos
al introducir estandares de calidad, racionalizar el gasto e imponer mo-
delos de provisién privada y de subcontratacién que aumentaron la efi-
ciencia en el uso de los recursos. A la par de estos aspectos destacados
que trajo consigo la nueva gestion publica, aparecieron también algunos
aspectos que, con el paso del tiempo, terminarian minando las capaci-
dades administrativas. Los procesos de simplificacién administrativa y
de ultra especializaciéon que promovié el New Public Management, con-
tribuirian a generar una racionalidad sectorizada para abordar los pro-
blemas.!” Racionalidad que encontré limites cuando se enfrent6 a resol-
ver problemas publicos altamente complejos.

Si bien la nueva gestion publica ha representado elementos posi-
tivos que incentivaron el desempeno de las burocracias, también trajo
aparejados problemas, derivados de una mayor especializacién verti-
cal y horizontal. Christensen y Laegreid sostienen que en la dimensién
vertical se perdieron instrumentos de poder central que facilitaran la
coordinacién entre instituciones y niveles subordinados, mientras que
en la dimensién de especializacién horizontal, los programas y proyec-
tos carecian de componente intersectoriales, y se caracterizaban por

GoORE, Al, Creating a Government that Works Better and Costs Less. Report of the National Perfor-
mance Review, Washington, U.S. Government Printing Office, 1994, pp. 123.

Los procesos de reforma entre los paises si bien han tenido similitudes, distan de ser homogé-
neos. Un texto clasico que describe de forma general las similitudes y diferencias ocurridas en
las administraciones publicas en varios paises, tanto en las decisiones implementadas y en los
resultados obtenidos, se encuentra en Porrit, Christopher, Bouckaert, Geert, Public Manage-
ment Reform. A Comparative Analysis, Oxford, Oxford University Press, 2000, pp. 314.

Porrrr, Christopher, “Is the Emperor in his Underwear? An Analysis of the Impacts of Public
Management Reform”, Public Management and International Journal of Research and Theory,
vol. 2, ndm. 2, 2000, pp. 181-199.
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una fuerte especializacién por sectores.'® Estos formatos de respuestas
parceladas y sectorizadas bajo las cuales se abordan los problemas
malditos, ha puesto en jaque a las administraciones, ya que esta forma
de aproximacién no permite dar una solucién multidimensional como
requiere un problema que presenta multiples aristas.

A la par que los problemas han aumentado en complejidad, las
criticas al paradigma burocratico de la nueva gestion pubica han creci-
do también por la racionalidad segmentadora con la que se atienden los
problemas.

El reto que presentan estos problemas complejos a los gobiernos
ha llevado a que la gestion de los mismos se realice a partir de redes de
politicas publicas (policy networks). Las redes de politicas ptblicas apa-
recen hoy dia, como los instrumentos mas utilizados por las adminis-
traciones publicas para incorporar, en formatos cooperativos, a actores
multiples que provienen desde la burocracia, los &mbitos legislativos, la
iniciativa privada, las organizaciones de la sociedad civil y los centros
académicos, que proporcionan herramientas y recursos estratégicos
para contribuir a la solucién de estos problemas.

Ahora bien, la incorporacién de agentes privados en los espacios
que originalmente estaban reservados para actores gubernamentales es
uno de los aspectos més destacados de la nueva gestién publica. A tra-
vés de esquemas de contracting out y outsourcing, se abrio la participa-
cién de actores privados en la provisién de servicios publicos, asi como
en la conducciéon de agencias auténomas sobre temas especiales!®(a-
gencias que regulaban la competencia en sectores como la energia, el
medio ambiente, telecomunicaciones agua, entre otros). Asi, en la me-
dida en que se abri6 la posibilidad de incorporar a nuevos actores en la
conduccién de los asuntos publico, poco a poco los paises asistieron a
nuevos modelos de direccién de las sociedades a partir de formatos de
interaccién que hoy denominados gobernanza.

La gobernanza, entendida como un modo y proceso de gobernar a
una sociedad que integra a la accién gubernamental a agentes sociales

CHRrISTENSEN, Laegried, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform, Public
Administration Review, num. 67, vol. 6, 2007, pp. 1059-1066. CHRISTENSEN, Tom, Post-NPM
and changing public governance, Meiji Journal of Political Science and Economics, vol. 1,
2012, p. 2.

Como las Next Steps en Gran Bretana o los laboratorios de reinvencién que surgieron en Esta-
dos Unidos. Para una revisiéon sobre los modelos de agencia, véase Cejupo, Guillermo, “La
nueva gestiéon publica. Una introduccién al concepto y a la practica, Nueva gestién publica,
México, Siglo xx/BBADDE, 2013, p. 29.
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y econdmicos para alcanzar ciertas metas sociales y econémicas.?’ En
el desarrollo tedrico del concepto, destacan elementos de interaccién
social como acciones que son realizadas de manera compartida entre
actores gubernamentales, econémicos y sociales para la conduccién de
las sociedades. Asi la gobernanza es entendida como co-procesos,
co-gestidn, co-regulaciéon y con produccién entre agentes multiples de
una sociedad.?! Asi, las formas de co-gobernanza encontraran una ex-
presiéon en la implementaciéon de formas horizontales de interaccién
entre actores sociales y privados con el gobierno para lograr propésitos
comunes.

En estas formas horizontales de operacién, los actores se coordi-
nan y cooperan sumando esfuerzos para alcanzar objetivos generales y
dar solucién a problemas. A estas formas reticulares que surgen para
identificar problemas publicos, ofrecer soluciones, implementarlas y
evaluarlas, se les ha denominado redes de gobernanza, que encuentran
una expresion tangible en estructuras de redes de politicas publicas
(policy networks) que se organizan para la solucién de problemas a
partir de l6gicas de integralidad, superando la separacion sectorial tra-
dicional.

Las redes de politicas publicas operan asi en un escenario de go-
bernanza, en donde intervienen multiples actores sociales, privados y
gubernamentales, quienes aportan recursos variados para comprender
mejor la naturaleza de los problemas publicos, asi como un herramen-
tal para darles respuesta.

La literatura sobre politicas publicas ha llamado la atencién sobre
el papel relevante que juegan estos patrones organizacionales multiac-
tor de policy networks para la soluciéon de problemas perversos.?? Estos
formatos de redes de politicas que aparecen en un escenario de gober-
nanza dominados por la irrupcién de actores multiples desde el orden
gubernamental, social y los agentes de la iniciativa privada, pondran en
marcha insumos de informacién y de conocimiento sobre las dimensio-
nes que presentan los problemas publicos, asi como una serie de instru-
mentos y de recursos variados para solucionarlos, con lo que presentan
mejores oportunidades de abordar el tipo de problemas puiblicos que
nos ocupan, estos son, los problemas perversos o malditos. Las redes de
politicas publicas se convierten asi en los mejores instrumentos para

20 Cf. Kooman, Jan, “Gobernar en Gobernanza”, La Gobernanza hoy: 10 textos de referencia, Ma-
drid, INAP, 2005, pp. 60-62. AGUILAR, Luis F., Gobernanza y gestion..., cit., pp. 84-85.

21 KooimaN, Jan, op. cit., pp. 60-64, 66-69.
22 Cf. Ferug, Ewan et al., op. cit., 308.
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gestionar estos problemas complejos,?®* aunque es necesario aclarar que
los problemas perversos con gran frecuencia se convierten en el ejem-
plo del fracaso méas sonado de las politicas publicas.

Como anteriormente se ha comentado, los problemas perversos
presentan una morfologia particular por la intensa interrelacién que
existe entre sus componentes, las interacciones que se producen en un
sistema de problemas (donde son causa, a la vez que efecto de otros
problemas), la velocidad con la que cambian, lo impredecibles que re-
sultan y la multiplicidad de actores que estan involucrados en ellos. Asi,
los wicked problems clasicos como la pobreza, el terrorismo, el cambio
climatico, las pandemias y la migracién internacional, someten a los
Estados a una gran presién con la exigencia de brindarles solucién.

Este trabajo concibe a la migracién internacional como un proble-
ma perverso de dificil solubilidad que, de manera persistente, se coloca
en las agendas prioritarias de los gobiernos nacionales, asi como en las
agendas binacionales, regionales y en la agenda global mundial. La in-
minente complejidad que presenta la migracién exige ser abordada
desde las multiples dimensiones que presenta.

Como hemos comentado lineas arribas en el primer apartado, en
tanto wicked problem, de la migracién se gestiona a través de un esque-
ma de gobernanza en red en donde existen una serie de nodos como los
marcos normativos e institucionales los instrumentos facilitadores del
didlogo entre Estados y los nodos de las narrativas e instrumentos de
politica publica que coexisten en los contextos nacionales.

De manera particular, este texto explora la influencia que ejercen
las narrativas en la construccién o justificaciéon de un problema publico
y los efectos que tienen en cuanto decisiones de politica publica sobre
las causas y efectos de la migracion. Asi, a continuacion, se explora la
influencia que ejerce la construccién de narrativas en el disefio de poli-
ticas publicas migratorias, en la region México-Estados Unidos.

Narrativas, definicién del problema vy diserios de politicas migratorias
en Estados Unidos

El disefio que observe una politica publica sera producto de varios
elementos que intervienen en su definicién. El curso de accién que
tomen las politicas que intentan gestionar la migracion, ya sea que se
trate explicitamente de una politica migratoria o bien, de decisiones de
politicas publicas que implicitamente atiendan asuntos relacionados

23 Idem.
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con la migracién,* dependera de factores como: los actores involucra-
dos, las narrativas y su capacidad para incidir en la formacién de la
agenda, los instrumentos seleccionados —coercitivos, incentivos posi-
tivos, normativos o nudge— y las instituciones implementadoras.

Este trabajo centra su atencién en la relacién que existe entre las
narrativas sociales y el disefio de politicas publicas. Esta relacién es
posible entenderla desde dos épticas: mientras que las politicas publi-
cas surgen a partir de las narrativas sociales que existen en un momen-
to dado, convirtiéndose asi en un reflejo fiel de ellas, puede ocurrir
también, que las narrativas se construyan intencionalmente para legiti-
mar una politica publica que ya se ha puesto en marcha

Utilizando el analisis de politicas publicas, este trabajo ofrece al
lector una reflexion sobre la construccién de narrativas sociales en tor-
no a los migrantes hispanos en Estados Unidos y los efectos que estas
narrativas tienen sobre el disefio de la politica migratoria en dicho pais.

La migracion hispana en Estados Unidos vy la construccion de
narrativas

La importancia de los migrantes hispanos en Estados Unidos se puede
medir en funcién de su contribucién econémica, politica y social a ese
pais. En Estados Unidos, existen 62 millones de hispanos, que repre-
sentan el 18.7% de la poblacién y se estima que, en 2025, este grupo
represente el 25% de la poblacién total del pais.?® Del total de poblacién
hispana, 28 millones son mexicanos y de ellos, 12 millones son indo-
cumentados. Y en lo que se refiere a su contribucién econémica, los
trabajadores latinos aportan el 12% del PIB, generando 23 billones de
ddlares al ano.?®

Las actividades productivas o sectores econémicos que concentran
la mayor parte de la fuerza laboral de origen latino son la agricultura,
el sector de servicios de limpieza, la construccion y los servicios de
alimentos. Asi, el 25% de los trabajadores latinos participan en la agri-
cultura, el 17% en limpieza y el 14% en la construccién, en donde este

24 A la par de politicas que se construyen para atender expresamente la migracién, existen tam-
bién un ctimulo de politicas como las politicas de salud, educativas, laborales o econémicas,
que tienen impactos sobre ciertos grupos de migrantes o que inciden sobre algunas de las
causas o efectos que se han definido en torno a la naturaleza de la migracion.

25 United States Census Bureau, Decennial Census of Population and Housing, 2020. https:/www.
census.gov/programs-surveys/decennial-census.html

26 Pew Research Center (PEW), Hispanic Population and Origin in Select U.S. Metropolitan Areas,

2014. https:/www.pewresearch.org/hispanic/interactives/hispanic-population-in-select-u-s-me-

tropolitan-areas/
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altimo sector ha registrado un descenso de latinos en los tltimos anos.?’
Mientras que es importante hacer notar que cada vez mas se diversifica
la participacion de la fuerza laboral, en sectores como la educacion y el
entretenimiento.

Ahora bien, a pesar de lo relevante y diversa que resulta la partici-
pacion laboral de los migrantes hispanos en Estados Unidos, la cons-
truccién arquetipica dominante del migrante latino es la del trabajador
indocumentado encasillado en el sector de servicios de baja cualifica-
cién y que labora en condiciones de explotacién bajo esquemas infor-
males y de economia sumergida.

Esta construcciéon arquetipica del migrante hispano va acompana-
da de términos peyorativos que son acunados para dirigirse a la pobla-
cién migrante como “Binners”. Este término, traducido al castellano
como “frijolero”, constituye una expresion degradante sobre el inmi-
grante latino que esconde detras, el temor al diferente, esto que se ha
denominado, la otredad.

El concepto de otredad sirve como expresiéon de la forma como se
construyen los riesgos en la sociedad actual.?® La otredad se refiere al
conjunto de individuos, que, por sus caracteristicas culturales, raciales,
religiosas, econémicas o politicas, son considerados como diferentes,
los otros, distintos del grupo social dominante en una comunidad. El
otro, este grupo que conforma la otredad es considerado como una
amenaza en la medida en la que su diversidad, aquello que lo hace dis-
tinto, puede romper las instituciones y la continuidad cultural de una
sociedad.®

La representaciéon de la otredad a partir de la construccion social
de las diferencias o antipodas, que incrementan la percepcion del riesgo
sobre el extranjero, tiene consecuencias significativas a la hora tomar
decisiones y de formular politicas pablicas en materia de migracion.

La nocién de otredad que encarna el inmigrante hispano se fun-
damenta en una percepciéon homogénea sobre el mismo. De ahi que

27 Idem.

28 VELAZQUEZ, Mario, "La construccién de la imagen de México en Estados Unidos desde una pers-

pectiva de riesgo”, Frontera Norte, vol. 20, nim. 39, 2008, enero-junio, p. 43.
2% El trabajo de Cohen ofrece una mirada sobre el concepto de Comunidad como un espacio car-
gado de una complejidad de simbolismos y de significados que marcan la pertinencia o exclu-
sién de la misma. CoHEN, Antony P, Symbolic Construction of Community, Londres, Routledge,
1985. En este mismo sentido, la obra de Norma Klahn ofrece una construccién de la imagen
dual entre mexicanos y estadounidenses a partir del concepto de las comunidades étnicas, que
marcan una frontera cargada de simbolismos entre quienes pertenecen y los que estan fuera.
Krann, Norma, “La frontera imaginada, inventada o de la geopolitica de la literatura a la nada”,
Mitos en las relaciones México-Estados Unidos, México, FCE, 1994, pp. 460-480.
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resulte comudn que a los inmigrantes latinos se les llame mexicanos —que
es la comunidad de latinos méas grande que existe—, sin distingo de las
multiples nacionalidades que componen las corrientes migratorias ha-
cia el pais vecino del norte. Existe pues, una cosmovisién tinica sobre el
sur donde, después de la frontera, todos son mexicanos. Para efectos de
politicas publicas, este constructo sobre el sur como un todo homogé-
neo, nubla en el imaginario colectivo, las diferentes razones (por tradi-
cién, econémicas o por motivos de seguridad) que llevan a las personas
a migrar desde sus paises de origen. Esta concepciéon social uniforme
sobre el inmigrante produce una formulacién desequilibrada en la
construccion causal sobre el problema.

De la formulacién arquetipica que se realiza sobre el inmigrante
hispano, se desprende también un tipo de comportamientos que son
asociados a este grupo social, creando asi un estereotipo sobre él. Este
estereotipo encuentra correspondencia en la percepcion estadouniden-
se sobre ellos y reproduce un discurso simbélico sobre la inmigracién
latina.

La representacion de la otredad a través de discursos se concretiza
en un disefio de politicas publicas de migracién con un marcado corte
militar de sellamiento de fronteras que criminaliza al migrante. Esto se
aprecia con claridad cuando se observa la evolucién que ha tenido du-
rante las tres dltimas décadas la politica migratoria en Estados Unidos.
Donde esta politica se ha convertido en un instrumento de control de
aquello que se ha definido como riesgos o amenazas a su sociedad.

A lo largo de las administraciones estadounidenses, los gobiernos
han impulsado una construccién simbdlica sobre ciertos grupos de in-
migrantes, construyendo una narrativa en funcién de intereses politi-
cos, econémicos y comerciales, que encuentran correspondencia en un
diseno particular de la politica migratoria. Como ejemplo, es posible
considerar la narrativa que existié sobre el privilegio europeo y la poli-
tica de migracion ordenada con base en cuota por paises, la politica
excepcional de asilo y refugio a cubanos o el endurecimiento de las
medidas migratorias hacia Latinoamérica producto de las medidas mi-
gratorias de la década de los noventa.

La construccién simbélica del migrante latino como una amena-
za, tiene su origen desde mediados de los ochenta, cuando la triada de
estados fronterizos de california, Texas y Arizona, presionaron al gobier-
no federal para obtener mayores recursos para brindar servicios publi-
cos. Los habitantes de esos estados exigian mejores servicios y exhi-
bian la baja calidad de los mismos; ante este reclamo, los gobernadores
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construyeron un argumento que culpabilizaba a los inmigrantes por la
saturaciéon de los servicios, desviando asi la responsabilidad sobre el
problema.?® En este contexto, la percepciéon de amenaza respecto de los
migrantes cobré adeptos y contribuy6 a consolidar una imagen de que
la migracién latina representaba un riesgo porque no existian controles
sobre ella.’!

En estos mismos afios, sostiene Veldzquez, otra percepcion de
amenaza que surgié en la frontera fue la presencia de bandas de narco-
traficantes. El trafico de drogas se sumo6 como otra preocupaciéon mas
del control de la frontera. En medio de este escenario, los narcotrafi-
cantes conformaron la nueva descripcién del riesgo y el cine exploté el
personaje del narcotraficante mexicano y colombiano, reforzando un
estereotipo del latino violento y cadtico.*

La narrativa dominante sobre una frontera porosa e incontrolada
cre6 un clima propicio para la aprobacion en 1986 de la ley Immigra-
tion Reform and Control Act (IRCA) que, a la par que otorgd una amnis-
tia para inmigrantes indocumentados, endurecié las medidas para
aquellos empleadores que los contrataran e incremento las capacidades
y el presupuesto de la Patrulla Fronteriza (Border Patrol). La narrativa
de caos y violencia de una frontera incontrolada sirvié de base legiti-
mante para que la Patrulla Fronteriza asumiera nuevas funciones. Has-
ta antes de la Ley de Reforma y Control de la Inmigracidn, el trabajo de
la Patrulla Fronteriza se concentraba casi exclusivamente en la inmigra-
cién y después de la ley, se sumaron las actividades de la lucha contra
las drogas.*

La IRCA marcé el inicio de la militarizacién de la frontera sur y
motivé que el gobierno aplicara una vigilancia fronteriza maés férrea, a
la vez que construia muros y establecia controles electrénicos en los
principales puntos fronterizos de entrada.

La retérica que se desarroll6 sobre el inmigrante latino perfil6é una
politica publica migratoria altamente restrictiva, que se reforzaria sis-
tematicamente en los afios posteriores con las iniciativas de sellamiento

30 VELAzQUEZ, Mario, op. cit., p. 57.

3U Idem.

32 Ibidem, 58.

33 Timothy Dunn en The Militarization of the U.S., Mexico Border, 1978-1992, argumenta que en

ese periodo se produjo la militarizacién de la frontera de manera importante, donde el acele-
rado incremento se explica especialmente por los esfuerzos de la lucha contra las Drogas,
cuando en 1986 el gobierno de Reagan declara al trafico de drogas como una amenaza a la
Seguridad Nacional. Dunn, Timothy, The Militarization of the U.S., Mexico Border, 1978-1992,
Center for Mexican American Studies, University of Texas at Austin, 1996, p. 25.
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de la frontera, el incremento de la vigilancia fronteriza y el recrudeci-
miento de medidas que limitaban el acceso de los inmigrantes a servi-
cios publicos.

Un fuerte impulso que alimentaria la percepciéon negativa sobre
los inmigrantes indocumentados —considerados como aquellos que ge-
neraban efectos adversos sobre la economia, impactaban fuertemente
los servicios publicos y arrebataban oportunidades laborales a los ciu-
dadanos americanos—, provendria de la Propuesta 187. Esta Propues-
ta, surgida en California en 1994 durante la eleccién a gobernador en
ese estado, buscaba restringir el acceso de los inmigrantes a servicios
publicos con un doble propésito: reducir el déficit fiscal, a la vez que
desincentivar el ingreso de migrantes, y se convertiria practicamente
en una campafa antinmigrante** y antindocumentados mexicanos.3

La narrativa sobre el migrante latino como una amenaza, encon-
traria correspondencia en el recrudecimiento de una politica migrato-
ria centrada en una mayor vigilancia de la frontera y en la construccién
de barreras fisicas, con la implementacién de operaciones de “sella-
miento de la frontera” en las ciudades de estados fronterizos como la
estrategia Hold-the-Line (Bloqueo) —antes Blockade— en El Paso, Texas
en 1993; Gatekeeper (Operaciéon Guardian) en San Diego, California en
1994, la operacién Safeguard (Escudo) en Arizona central en 1995 y
Operacion Rio Grande, al sur de Texas en 1997.3°

En este contexto, en 1996 se reformé la Ley de Inmigracién con la
Illegal Inmigration Reform and Inmigrant Responsibility Act (IIRAIRA).
Esta Ley endureceria las medidas sobre la inmigracién indocumentada
al penalizar la falsificacién de papeles, restringir el acceso a servicios y
permitir la deportacién expedita cuando se cometiera un delito, aunque

34 Los trabajos que han analizado la narrativa antiinmigrante en la que se enmarcan estas accio-
nes restrictivas, destacan el manejo que han realizado los medios de comunicacion y la cine-
matografia en la construccién de una opinién publica que alimenta la percepcién del inmigran-
te como una amenaza. Para un andlisis del papel que han jugado el lenguaje metaférico en la
construccién de una imagen del inmigrante, véase Santa Ana, quien ha analizado la retérica
antiinmigrante en la que se ha enmarcado la justificacion de las acciones de corte militar en la
frontera con México y sostiene que la cobertura que Los Angeles Times le dio a la Proposicion
187 en sus articulos, fue utilizando mayoritariamente metaforas alusivas a un contexto de gue-
rra. SANTA ANa, Otto, "Brown Tide Rising: metaphors of latinos in contemporary American
public discourse”, Austin, University of Texas Press, 2002, p. xvi. Mientras que el trabajo de Ve-
lazquez resulta de interés porque destaca el papel que ha jugado el cine en la conformacion de

una narrativa sobre el inmigrante latino, VELAzQUEz, Mario, op. cit., pp. 37-67.

35 ALBa, Francisco, “La politica migratoria mexicana después de IRCA’, Estudios demogrdficos y

urbanos, México, vol. 14, nim. 1, enero-abril, 1999, p. 23.

36 Idem. Una posicién similar se observa en HERRERA-LASS0, Luis (coord.), México, pais de migra-

cién, México, Siglo xxi, 2009, p. 311.
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este fuera menor. Con el propésito de mejorar el control fronterizo,
doté de mayor presupuesto a la patrulla fronteriza e impuso sanciones
penales para castigar el contrabando de personas. Con la Ley de Refor-
ma de la Inmigracién Ilegal y de Responsabilidad del Inmigrante, la
politica de migracién adquirié fuertes caracteristicas de restriccion y
exclusion, institucionalizando una visién del inmigrante como una
amenaza para la nacién americana. Bajo esta visién dominante del mi-
grante como una amenaza, la Border Patrol adquirié un rol decisivo en
la vigilancia y control de los estados fronterizos, implementado opera-
tivos que, lejos de revertir la documentacién indocumentada, reorient6
los puntos de cruce hacia zonas que implicaron un mayor riesgo para
los migrantes.?’

Asi, la inmigracién se enmarcé en una retérica donde la frontera
se consideraba como un territorio bajo el ataque de inmigrantes invaso-
res, lo que justificaba la militarizacién de ella. Esta retérica guberna-
mental se acompané de instrumentos de politica publica de sellamiento
de los limites fronterizos, dotando a la politica migratoria de un marca-
do acento antiinmigrante.

Un nuevo giro en el disefio de la politica migratoria ocurri6 a raiz
de los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001. Los atentados
pusieron en entredicho la eficiencia en el manejo de la seguridad nacio-
nal en Estados Unidos y generaron un clima propicio para una narrati-
va gubernamental sobre el hecho de que los adversarios del Estado se
encontraban fuera de sus fronteras. Asi, la politica exterior puso en el
centro de la agenda el tema de la seguridad nacional y esto tuvo conse-
cuencias directas en la formulacién de la politica migratoria, donde la
primera se impuso sobre ella con acciones sistematicas de reforzamien-
to de los controles fronterizos.

Bajo este escenario, el disefno de la politica migratoria se constru-
y6 como un apéndice de la politica de seguridad nacional y la seguridad
fronteriza adquirié prioridad. Asi surgieron conjuntamente con Méxi-
co, las iniciativas Comando de América del Norte, que desplegé tropas

37 La légica subyacente en el disefio de la politica migratoria de sellamiento de la frontera era

que, si se controlaban los principales puntos de cruce, las condiciones naturales extremas de
los desiertos y montanas desalentarian naturalmente a los inmigrantes a cruzarlos. Sin embar-
g0, los operativos de sellamiento de la frontera no disuadieron los cruces, antes bien, orillaron
a los migrantes a buscar nuevas rutas por el desierto, produciendo una gran cantidad de muer-
tes y generaron incentivos para el mercado negro de trafico de personas a través del coyotaje.
Cf. ANGELES, Hugo, “Las migraciones internacionales en la frontera sur de México”, Migraciones
internacionales, México, Colegio de México, 2010, Coleccién Los grandes problemas de México,
tomo 111, pp. 469-470.
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en puntos fronterizos y la iniciativa de Fronteras Seguras.?® A la par de
estas acciones conjuntas, Estados Unidos implementé medidas unilate-
rales de politicas que han sido denominadas, de securitizacion de la
frontera para obstaculizar el paso de migrantes.*

El predominio de la seguridad nacional en la agenda gubernamen-
tal de la politica exterior alenté también la construccién de una narra-
tiva en sectores politicos conservadores de extrema derecha que suge-
rian que el aumento del flujo de migrantes indocumentados, estaba
asociado con el incremento de los indices de inseguridad. El centro de
esta retdrica puso a la figura del migrante como un criminal potencial.
Como ejemplo de ello, la Ley SB 1070 en Arizona que criminalizé a los
migrantes.

Los anos que siguieron a los atentados terroristas, estarian marca-
dos por una politica migratoria supeditada al interés de seguridad na-
cional. En este escenario, el fenémeno migratorio fue concebido nega-
tivamente, como una amenaza a la seguridad estadounidense, con lo
que una politica migratoria mas liberal en cuanto inmigracién y asilo,
no tenia cabida.*’ La politica migratoria se enmarcaria en una politica
exterior que priorizaria iniciativas de cooperacién binacional con Mé-
xico y Centroamérica, instrumentado con estos paises estrategias de
seguridad hemisférica que se centraron en el despliegue de personal y
equipo de vigilancia en el resguardo individual de sus propias fronte-
ras. Con los atentados terroristas del 11 de septiembre, la “securitiza-
cién” del fenémeno migratorio y del asilo encontraron elementos legi-
timadores.*!

La radicalizacién del discurso sobre una frontera segura que impi-
da el paso de migrantes indocumentados asociados a una figura de cri-
minales, surgiria con la irrupcién en la escena politica de Donald
Trump, en su campaia a la presidencia de Estados Unidos.

El discurso de campana de Donald Trump se centraria en el fené-
meno migratorio, donde concebiria a la figura del migrante como la del
criminal, por lo que una propuesta concreta de campana consistia en la
creaciéon de un muro en la frontera, que seria pagado por el gobierno

38 HErRERA-LAsso, Luis (coord.), op. cit., p. 326.

ALBa, Francisco, Leite, Paula, “Politicas migratorias después del 11 de septiembre: los casos del
TLCAN y la UE”, Migracién y Desarrollo, Zacatecas, nim. 2, 2004, pp. 10-24.

Alba y Leite llaman la atencién de cémo se modificaron las prioridades internas en la lucha
antiterrorista, donde el Servicio de Naturalizacién e inmigracion estaria inscritos al Departa-
mento de Seguridad Nacional (Homeland Security Department). Ibidem, p. 15

41 Ibidem, p. 10.

39

40
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mexicano. La narrativa trumpista concebiria a la migracién como un
problema publico de naturaleza criminal. Asi, el discurso de Trump
describiria a los migrantes como “horda de invasores” y plantearia
como objetivo de su politica el “terminar con la inmigracién ilegal”. La
construccién de la otredad en la era Trump, se concretizé en una ba-
rrera fisica, donde el muro fronterizo pasé de ser un elemento de di-
suasién a un simbolo de exclusién, con los que estan del otro lado del
Rio Bravo.*

Bajo esta concepcién del migrante, la narrativa que alimentaria el
diseno de la politica migratoria se caracterizaria por un nuevo sello
antinmigrante, endureciendo los criterios para facilitar la deportacién
de millones de indocumentados. En sus primeros dias de gobierno, Do-
nald Trump firmé dos érdenes ejecutivas* que ampliarian las priorida-
des de deportaciéon que habia seguido el gobierno de Obama —el cual
habia establecido como prioridad, indocumentados sentenciados o ex-
tranjeros que fueran una amenaza a la seguridad nacional—, haciendo
en la practica a todos los migrantes indocumentados que fueran sospe-
chosos de algin delito o a quienes hayan abusado de programas de
asistencia social, sujetos de deportacién expedita.

Las medidas del S-Comm relacionadas con la deportaciéon de mi-
grantes, arrojé datos interesantes sobre el impacto que estas medidas
tuvieron sobre los migrantes. De las deportaciones realizadas por el
Inmigration and Customs Enforcement (ICE), el 42% de los deportados
no habian sido sentenciados por cometer algin delito; asimismo, las
faltas cometidas, en su mayoria estaban relacionadas con faltas leves
como infracciones de transito.** El endurecimiento de la politica mi-
gratoria ha tenido repercusiones sociales y emocionales en la separa-

42 Armendares sostiene que la construccién del muro simbolizaba un mensaje de que esa nacién
no quiere “nada que ver con los que estan del otro lado”. ARMENDARES, Pedro, La politica migra-
toria de Trump. Impactos para los migrantes mexicanos y sus comunidades, México, Instituto
Belisario Dominguez, México, 2018, p. 44.

Ordenes Ejecutivas 13767 Border, Security and Inmigration EnforcementImprovements, que permi-
ti6 la deportacién expedita y la construccion del muro y la 13768, Enhancing Public Safety in
the Interior of the United States, que establecié categorias de indocumentados que resultaban
amenazas para la seguridad publica y la seguridad nacional y reinstauré el programa S-Comm
(Secure Communities), que hizo extensivas las deportaciones para migrantes que cometieron
delitos menores y que no tenian una sentencia. El S-Comm fue el programa de aprehension y
deportacion de extranjeros sentenciados por algin delito, que se instauré durante el gobier-
no de George Bush y estuvo activo durante la primera administracién de Obama. Para profun-
dizar en los alcances de los programas. Cf. ARMENDARES, Pedro, Ibidem, pp. 31-33, 47-49.
ARMENDARES Pedro, MoreNo-Brip, Juan, "La politica migratoria de Trump: antecedentes y con-
secuencias para los migrantes mexicanos y sus comunidades”, México y la Cuenca del Pacifico,
Guadalajara, vol. 8, nam. 22, enero-abril, 2019, p. 13.

43

44
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cién de familias que estaban integradas tanto por ciudadanos o residen-
tes legales como por migrantes indocumentados.

En esta expresion de la politica migratoria a nivel federal en Esta-
dos Unidos, llamaron la atencién las respuestas subnacionales, como
las de las ciudades en estados como California o Illinois, que se pronun-
ciaron con mayor fuerza por las jurisdicciones locales que limitan o
prohiben que las autoridades del estado colaboren con autoridades fe-
derales de inmigracién. Conocidas estas medidas como Ciudades San-
tuario, marcaron diferencias significativas también en el orden de las
relaciones intergubernamentales en ese pais.®

La retérica de Trump, donde el migrante fue considerado una
amenaza a la seguridad nacional, posicioné en el grueso de la pobla-
cién norteamericana, la visién dominante del inmigrante latino como
aquel sujeto que representaba un peligro para el bienestar de la comu-
nidad, culpandolo asi de todos los males que ocurrian en esa nacion.

Bajo esta narrativa, el endurecimiento de las medidas que acom-
panaron la politica migratoria significé un grave retroceso, en lo que se
refiere a la vigilancia y la proteccién de los derechos humanos en ma-
teria de migracion.

Conclusiones

Uno de los rasgos caracteristicos de las politicas publicas consiste en
su orientacién hacia los problemas publicos. Los procesos de definicién
de estos problemas entrafian una serie de interacciones entre actores
multiples que dominan los escenarios de formacién de las agendas
nacionales e internacionales.

Ahora bien, existen un tipo de problemas piiblicos con caracteris-
ticas particulares, donde destacan su alta complejidad, manifestarse
como un sistema de problemas —donde son causa y efecto de otros
problemas—, ser altamente inciertos, mutar con relativa velocidad y
presentar una alta ambigiiedad. Dentro de estos problemas, denomina-
dos wicked problems, destaca la migracién internacional; donde la ges-
tién de dicho problema se da a través de un esquema de gobernanza en
red en donde destacan tres nodos reticulares: el del marco normativo e
institucional de carécter internacional, el marco de accién de instru-

45 California result6 el estado icénico de jurisdicciones santuario con la Ley SB54, que se promul-

g6 en 2017 y entr6 en vigor un ano después, prohibiendo la participacién de las autoridades
estatales y locales en acciones detencién y deportacién de migrantes. Una exposicion detallada
sobre las jurisdicciones santuario en la era Trump, se encuentra en ARMENDARES, Pedro, op. cit.,
pp- 63-66.
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mentos y de plataformas que facilitan el didlogo multilateral y el nodo
doméstico donde se generan los procesos de definiciéon del problema
migratorio y la formulacién de politicas para atenderlo.

En este tercer nodo, la construccién narrativa que se hace sobre
la migracién impactara en la forma en como este sea concebido por la
sociedad y condicionara los tipos de respuestas gubernamentales que
se formularan para atenderlo.

A lo largo de las tltimas tres décadas, la forma en como se ha de-
finido el problema de la migracién internacional en Estados Unidos ha
puesto en el centro de las narrativas sobre la otredad, la figura del mi-
grante como un dinamizador de la economia, como aquel que contribu-
ye al bono demografico o como un sujeto peligroso.

Las narrativas que se han construido sobre las causas que originan
la migracién y sobre los impactos que los inmigrantes tienen en este
pais de acogida, han contribuido a crear una cosmovisién sobre el mi-
grante, que se ha correspondido con los disefios cambiantes de la poli-
tica migratoria; la cual ha puesto en el centro de su formulacién, ele-
mentos relacionados con el desarrollo econémico, la reunificacién
familiar o la seguridad nacional.

La formulacién de la politica migratoria actual se apoya en este
altimo constructo social, donde los migrantes son considerados como
criminales peligrosos. El enfoque dominante de la narrativa en el pais
de acogida es el de la seguridad nacional. Donde si bien el discurso so-
bre los peligros que existian del otro lado de la frontera cobraria fuerza
desde la década de los noventa-inaugurando la era del sellamiento fron-
terizo-, se agudizaria después de los ataques terroristas de 2001 con la
securitizacion de la frontera y recobraria fuerza con la candidatura y
presidencia de Donald Trump.

Hoy, la politica de un nuevo sellamiento de la frontera que fue in-
augurada por la era Trump, ha originado una narrativa sobre los mi-
grantes e inmigrantes latinos como criminales y sujetos peligrosos. De
ahi que las medidas que han acompanado a la politica migratoria du-
rante la presidencia de Trump hayan resultado altamente permisivas
con el trato vejatorio que realizan los agentes de migracién hacia los
migrantes.

Como el problema perverso que es, la migracién representa gran-
des desafios tanto en materia de politicas migratorias nacionales, como
en lo que se refiere a un tratamiento conjunto en la relacién binacional
entre México y Estados Unidos. La construccién del muro antiinmigran-
te en la frontera en la era Trump, ha desplazado mas al sur la migracion,
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en los confines del territorio mexicano en su frontera con Centroaméri-
ca, donde México ha modificado su politica migratoria, conformando
una politica de contencién del fenémeno reciente de las caravanas mi-
grantes.

Los desafios que se presentan hoy para la migracion en la regién
presentaran un nuevo rostro en la administraciéon Biden, que requerira
de un analisis detallado para valorar las consecuencias de la formula-
cién de esta politica en la presente administracion.
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