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Abstract

El autor argumenta sobre la importancia de las Oficinas de Atencion a Migrantes en México (OFAM) como
actores transnacionales para el desarrollo de la Politica Exterior. Para ello, realiza un analisis del concepto de
paradiplomacia y expone las principales caracteristicas de las OFAM. Derivado de lo anterior, enuncia dos
propuestas sobre la manera de transformar a las instancias referidas en actores mas activos dentro de las
politicas migratorias locales, pero con vocacion internacional.
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1. Introduccién

La afirmaciéon del estadista suizo Alfred Escher “unidad hacia el exterior, diversidad hacia
el interior” responde a una concepcién de las relaciones internacionales a partir de la labor
estatal realizada en sede interna que, finalmente, construye un rostro ante el mundo. Para
esto, se debe articular una estrategia Unica de discurso que se traduzca en acciones
politicas hacia la comunidad internacional, con las cuales se promueva: 1) congruencia en
las relaciones que un Estado mantiene con aquella, y 2) la consecucion de fines
especificos que beneficien a todos los actores involucrados en la politica general del

mismo. Esta es una concepcién de Politica Exterior (PE) (Medina, 1973:21).
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Sin embargo, esta vision de la PE es restringida —entiéndase como calificada por una
limitacion conceptual—- para las dindmicas internacionales contemporaneas. En materia de
Estados federados, la PE tradicionalmente se considera coto particular del nivel central de
gobierno. Sin embargo, este enfoque del dominio del ejecutivo federal sobre la politica
externa ha sido crecientemente cuestionada al interior de los sistemas federales, al grado
de que hoy se observa una considerable fragmentacion en su operacion (Schiavon,
2010:245-250). La coyuntura anterior hace necesario reconocer que el trabajo de actores
internos incide en su desarrollo, pues no se puede desconocer la importancia que la toma

de decisiones en el interior tiene en la arena exterior” (Calduch, 1993:201).

Estos actores trabajan localmente para gestionar agendas regionales inmersas en
contextos especificos dentro de los paises. Sus acciones inciden en el ambito
internacional, y el manejo de vinculos e informacion que actualmente vive el mundo
permite su crecimiento (Torres, 2010:331). Asi, se erige una fuerza accesoria que impacta
la dindmica de las politicas exteriores con un movimiento benéfico que provoca la
diversificacion de sus perfiles. Esta diversificacion se da porque entre las agendas locales,
la federal y las internacionales (manejadas por organismos multilaterales y grupos de
negociacién) hay temas comunes cuyo tratamiento y gestion se ve facilitada por la
participacion conjunta de todos los actores involucrados (Hoking, 2000:30-51). Estos,
caracterizados por su transnacionalidad, van desde diversos érganos estatales locales o
municipales, hasta la sociedad civil organizada, las universidades y los sindicatos. Aqui
importan Unicamente los gobiernos locales, especificamente las Oficinas de Atencién a
Migrantes (OFAMS).

Asi pues, la PE —al dia de hoy— no es desempefiada sélo por los Ministerios de
Relaciones Exteriores y los Jefes de Estado, sino también por estos actores
transnacionales involucrados en dinamicas internacionales que inciden con sus acciones
en el desempefio de aquella. El caso de México no difiere del estado de cosas expuesto

apenas.

La PE mexicana inici6 desde hace algunos afios la conjugacion seminal de las agendas y
los intereses de gobiernos locales; es asi que surgen oficinas estatales encargadas de

implementar politicas publicas locales con vocacion y perfil internacional, que pretenden
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brindar soluciones a probleméticas particulares con el apoyo internacional. Ese es
precisamente el caso de las OFAMS. Ello no se traduce en invasion de esferas
competenciales ni en el cambio del sistema federal por alguna otra alternativa de

organizacion politica (Ponce, 2005:12-13).

Por ello se afirma que la PE mexicana se estructura a partir de un mosaico de escenarios
cuya operatividad ya no sélo depende de la Cancilleria, sino de que ésta conjugue su
labor con la participacion cada vez mas activa de los actores transnacionales
mencionados, con acento en el tema migratorio, parte fundamental de la PE. Asi, en las
siguientes lineas se hace una somera descripcion de su estatus actual, y finalmente se

lanzan propuestas para promover su mayor protagonismo como actores de la Politica.

2. Paradiplomacia, un concepto

Para fines de exposicion, conviene introducir un nuevo elemento discursivo: la diplomacia.
Este es el mecanismo antonomastico para articular la PE entre Estados, labor realizada
en México —siguiendo las ideas precedentes— por la Secretaria de Relaciones Exteriores a
través de su infraestructura (embajadas, consulados, oficinas de enlace y misiones

permanentes) y del Servicio Exterior Mexicano, como recurso humano (Cull, 2009:60).

En la actualidad, este concepto también enfrenta cambios, y es ahi donde se observa que
cuando los gobiernos locales incrementan sustancialmente sus relaciones internacionales
nos encontramos en presencia de la paradiplomacia. Esta Ultima, si bien no reconocida
juridicamente por el derecho internacional, ha aumentado en relevancia “por el incremento
de la descentralizacion politica y economica de los Estados y las aperturas democréticas

que permiten a las regiones actuar en el escenario internacional” (Arambula, 2008:4).

La paradiplomacia “consiste en los contactos, actividades, procesos e iniciativas externas
entre gobiernos no centrales con otros actores internacionales” (Aguirre, 2000:209). A lo
anterior, Rodriguez afiade que estas acciones “se enmarcan en una politica de insercion

internacional de los gobiernos locales” (Rodriguez, 2006:11).

Pagina 3
No. 11. MAYO - AGOSTO 2012. FCPyS, UNAM. http://ciid.politicas.unam.mx/encrucijadaCEAP



ENCRUCIJADA REVISTA ELECTRONICA DEL CENTRO DE ESTUDIOS EN ADMINISTRACION PUBLICA

Imanol De la Flor - Paradiplomacia, consideraciones en torno a las Oficinas de Atencion a Migrantes en México

En México, el fendmeno anterior vive un incremento sustancial desde hace pocas
décadas. Ello se debe a la conjuncion de cinco fendmenos: 1) una creciente globalizacion
e interdependencia econdémica; 2) una mayor competencia por los mercados nacionales e
internacionales; 3) una gradual apertura democratica del sistema politico mexicano a
partir de finales de los afios ochenta y principios de los noventa del siglo pasado; 4) una
mayor descentralizacion de las politicas publicas del gobierno federal; y 5) el incremento
de los flujos de migracion de mexicanos hacia el exterior, particularmente a Estados
Unidos (Veldzquez Flores, 2005:233).

En torno al ultimo punto estéa la construccién de este articulo, y no sélo por su importancia
en el desarrollo de la agenda bilateral con Estados Unidos desde hace méas de un siglo,
consabido factor de tensién (Rosenthal, 1996:100), sino también en virtud de las
dinamicas migratorias relativas al ingreso de centroamericanos y al retorno de mexicanos

a territorio nacional (Amnistia Internacional, 2010).

Por si esto fuera poco, sus implicaciones no se constrifien a cuestiones demograficas o de
gobernabilidad y seguridad interna (perfil, este Ultimo, que se ha exacerbado en los
tltimos tiempos) (Rambaut, 2007:1-2), sino que se expanden a affaires multilaterales en
materia de derechos humanos (Roldan, 2001:72), cooperacion internacional (Martinez et
al, 2010:12) economia e inversion extranjera (Villafuerte-Solis, 2006:1036), turismo
(Reyes et al, 2009:75) y por supuesto cumplimiento de obligaciones internacionales (Ortiz,
2009:208). En este sentido, debe tomarse en consideracion que México es parte en
tratados internacionales sobre la materia asi como de la membrecia de organismos

internacionales especializados.

En consecuencia, la complejidad del tema migratorio es notoria. Hoy las entidades
federativas mas activas en la conformacién de politicas nacionales consensadas
enfrentan escenarios migratorios diversos. Es por ello que con base en sus necesidades y
condiciones surgen oficinas estatales encargadas de gestionar sus agendas publicas al
respecto. A partir suyo se busca la gestion del tema en comento con base en las agendas

locales que incidan y conformen, sin perder prioridad ni empuje, la nacional.

Es decir, su operatividad se centra en la conformacion de acciones orientadas a la

proteccion de su poblacion en el extranjero y la concrecion de proyectos especificos que
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puedan desarrollar sus comunidades. Con ello se ha producido un proceso de
institucionalizacion en el vinculo que existe entre los gobiernos locales y su poblacion en
el extranjero, Unicamente disponible con anterioridad a través de la red consular articulada
por la Secretaria de Relaciones Exteriores. Las OFAMS deben verse como ejemplos de
paradiplomacia en México; con ellas es posible la articulacion de una PE plural que pueda

ser gestionada eficazmente a partir de labor conjunta entre los actores involucrados.

3. Que son las Oficinas de Atencion a Migrantes, como funcionan

Cuando se aborda el tema de las oficinas locales, que desempefian paradiplomacia en
México, tangencialmente se toca un tema de peso en la teoria de la Administracion
Publica: la descentralizacién del gobierno federal. Ello se traduce en permitir que oficinas
pertenecientes al nivel de gobierno estatal desempefien funciones que la federacion

realiza también, sin duplicar las anteriores ni invadir esferas competenciales.

Justamente, la paradiplomacia puede verse, y de hecho asi lo sostienen diversos autores,
como un medio de descentralizacion administrativa (Vila, 2005:14; Adame, 2005:123;
Fraga, 2010:219). Es asi que aunque la PE es competencia federal y por tanto los
estados no pueden adjudicarse funciones a este respecto; por otro lado su esfera de
autonomia basada no sélo en el articulo 116 constitucional sino en el numeral 124,
construyen contrapesos implicitos en la arquitectura del texto fundamental que permiten
juridicamente la descentralizacion; ello —para el tema que nos ocupa- se traduce en que
las entidades federativas si pueden crear e implementar politicas publicas que

descentralicen las funciones federales en materias especificas.

La diferencia es sutil pero notoria, una cosa es invadir esferas sobre las que ni siquiera se
tienen atribuciones, y otra muy distinta es el coadyuvar con los 6rganos facultados para

tales fines, sin perder la esfera de autonomia local (Torres y Meléndez, 2006:125).

La descentralizacion administrativa sirve pues para dar sustento a la existencia de las
OFAMS, cuyo objetivo primordial es la articulacion de politicas migratorias que

promocionen y de continuidad a agendas locales. Estas surgen en México desde la
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década de los noventa y desde el afio dos mil que se organizan conjuntamente para
atender el disefio, gestion, instrumentacion y difusion de politicas publicas de atencion al

fendbmeno migratorio. Actualmente existen 30 OFAMS.

Su surgimiento se debe a multiples factores. Inicialmente podria indicarse el aumento (con
esporéadicas caidas como la registrada en 2008, Alarcén et al, 2009) de la didspora con un
impacto demogréfico importante —por tanto econdmico y social- ademas de alta visibilidad
politica; exacerbada por los acomodos de un nuevo sistema econémico junto con los
avatares de las crisis mexicanas. A ello hay que afadir la mediana apertura de Cancilleria
para el desarrollo de estos actores, pues surgen como una respuesta a la incapacidad del

Estado para resolver problematicas locales en materia migratoria (Rodriguez, 2006:125).

Es asi que actualmente Unicamente 2 estados, Baja California Sur y Quintana Roo, no
poseen un oOrgano al propésito. Cabe decir que su amplia cobertura en México no
simboliza su eficiencia plena ni un funcionamiento orientado al desarrollo de acciones
eminentemente paradiplomaticas, pues en algunos casos Unicamente proporcionan apoyo
institucional a la estructura federal, sin traspasar fronteras, o por otro lado constituyen la
respuesta politica inmediata a una creciente algidez del tema migratorio en regiones
especificas del pais. Sin embargo, lo destacable de su aumento es la potencia que
poseen, asi como por supuesto la némina de servicios dispensados de forma ordinaria en
todas ellas, media vez que su articulacibn no sélo coadyuva con la Secretaria de
Relaciones Exteriores, sino que propende a solventar probleméticas especificas en

comunidades ligadas con las dindmicas migratorias.

Actualmente, grosso modo las OFAMS ofrecen dos grandes lineas de servicio: la primera
es la atencion y proteccion de connacionales en el exterior, en tanto que la segunda se
encuentra orientada a la creacién de proyectos productivos en los estados. En el marco
de la primera linea se encuentran servicios como: traslado de restos (del extranjero o de
cualquier punto del pais a la comunidad de origen en el estado), localizaciones de
detenidos en el exterior, localizaciones de personas desaparecidas en el exterior.
Asimismo, algunas OFAMS ofrecen servicios de apostillamiento de actas de nacimiento
(cuestion relativa al régimen de doble nacionalidad en México), pensiones alimenticias

(GUnicamente enfocadas a su cobro desde Estados Unidos, con la ayuda de Cancilleria),
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orientacion juridica, e incluso el trdmite seminal de visas humanitarias (en conjuncién con

la Cancilleria).

En la segunda linea, se encuentran diversos programas diseminados a lo largo del pais.
Vila (2005) destaca el Programa 3 x 1, nacido en la década de los noventas en Zacatecas,
asi como el Programa Invierte en México creado por Nacional Financiera en coordinacion
con el Banco Interamericano de Desarrollo y los gobiernos de Jalisco, Hidalgo, Michoacan
y Zacatecas para iniciar negocios en comunidades de origen; junto a ellos menciona —
citando a Garcia Zamora— los desarrollados Unicamente por gobiernos estatales como

Fondo Plata en Zacatecas, Por mi Jalisco en Jalisco y Mi Comunidad en Guanajuato.

Partiendo de dicha plataforma de servicios hay casos particulares como la Coordinacién
de Asuntos Internacionales del Estado de México, que contempla en su némina el de
integracion social de refugiados en nuestro pais. Este servicio lo articula como
coadyuvador de la Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados. También destaca en este
sentido, la Secretaria de Migracion del Estado de Michoacan quien, verbi gratia, articula
servicios para garantizar el ingreso a servicios educativos a hijos menores de migrantes
michoacanos en retorno. Finalmente, la Subsecretaria de Atencidbn a Migrantes de
Chiapas ha estrechado vinculos con los gobiernos de Guatemala y el Salvador,
principalmente para proteger a migrantes centroamericanos en transito por México, y
ademés ofrece junto con la Universidad Auténoma de Chiapas educacion superior a

través de tecnologias de la informacién para migrantes chiapanecos en el extranjero.

Tema aparte es su fundamento juridico, tomarlo en cuenta resulta vital para dimensionar
el peso politico que estos 6rganos tienen en la estructura de los gobiernos estatales;
hecho que trasciende a su influencia como actores transnacionales en las acciones de la
Cancilleria. Estados como Michoacén, Durango, Tlaxcala, Guanajuato y el Distrito Federal
construyeron leyes especificas con un contenido normativo de nuevo cufio, dado que
analizan la movilidad humana con un enfoque multidisciplinario ligado a la proteccion a
derechos humanos, la cooperacion internacional, la paradiplomacia y la eficacia
administrativa, especificamente ligada a la descentralizacion. En ellos se describen las

funciones y organigramas de sus OFAMS.
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Con las excepciones anteriores, las OFAMS restantes no gozan de un ordenamiento
juridico con rango de Ley, sino de algun reglamento creado ex profeso para ellas, o en su
defecto son incluidas en la ndmina de o6Organos dentro de reglamentos generales
encargados de estipular la operatividad de la administracién publica centralizada en
diversos estados. Siguiendo nuestro discurso previo, su funcién es la de proteger a

mexicanos y la de articular e implementar politicas migratorias locales.

En su mayoria, las OFAMS pertenecen a la rama centralizada de las administraciones
publicas estatales, tal es el caso de Chiapas donde tienen rango de Subsecretaria, o
Michoacan donde es incluso una Secretaria. De hecho, de las 30 OFAMS existentes en
México, la gran mayoria siguen este esquema, ya como parte de alguna Secretaria
(Desarrollo Social: Colima, Distrito Federal, Morelos, Guanajuato, Guerrero, Veracruz y
Sinaloa; o de Gobierno: Aguascalientes, Nayarit, Nuevo Ledn, Sonora, Tlaxcala), de la
Oficina del Gobernador (tal es el caso de Campeche, Durango, Estado de México y de
Jalisco) o de otros 6rganos administrativos (como Chihuahua, que depende del Consejo
Estatal de Poblacion). Es preciso decir que también existen OFAMS descentralizadas
como las de Oaxaca, San Luis Potosi, Puebla, Tamaulipas y Zacatecas; e incluso hay

ejemplos de desconcentracion como en Hidalgo y Yucatan.

4. El Estado del arte de las OFAM

Luego de la somera descripcion anterior, conviene ofrecer algunas consideraciones sobre
las OFAMS, pues de ese modo sera posible comprenderlas de mejor modo y acercarnos
metodolégicamente a las propuestas finales de este producto. Inicialmente cabe comentar
que a partir del aflo 2010 la Politica migratoria federal en México ha presentado un giro
discursivo de magnitudes importantes en el sentido de que se dej6 de concebir el
fendmeno migratorio como uno interno ligado a las facultades soberanas del Estado,

analizado desde la perspectiva demografica.

Lo anterior simboliz6 una “migratizacion de la agenda publica”, es asi que no solo el
Palacio de Cobian (sede de la Secretaria de Gobernacion en México) sino también el

iconico edificio de Juarez (sede de Cancilleria) continuaron con mas ahinco el desarrollo
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de este tema en la agenda publica mexicana. En materia de PE puede decirse que las
OFAMS tendrian que haber simbolizado en ese momento coyuntural una estructura ya
puesta para la promocion mas efectiva de la politica migratoria, sobre todo para su

tratamiento eficaz; sin embargo, ello no ha sido asi.

Con independencia de que la afirmacién precedente pueda ser tomada por el lector cum
grano salis, ella deviene de los razonamientos siguientes. En primera instancia el hecho
de que la mayoria de las OFAMS no posean cuerpos normativos especiales denota una
falta de interés en su fortalecimiento institucional, asi como en su desarrollo juridico, pues
como actores transnacionales tienen que poseer mecanismos —formalizados e incluso

cabe decir legitimados— para ejercitar sus vinculos en el exterior.

El canal de hecho ya se encuentra construido en la Ley de Tratados a través de los
acuerdos interinstitucionales, regidos por el derecho internacional y realizados entre
organos locales y el exterior, todo bajo la revision de Cancilleria; sin embargo, si no se
construyen cuerpos normativos ad hoc para ellas, en sede local, resulta complejo articular
los acuerdos para formar redes interinstitucionales con el exterior, maxime cuando no se

les atribuye para construirlos.

Ligado a lo dicho apenas, su pertenencia a la rama centralizada de la administracion
estatal les dota de caracteristicas particulares, sobre todo en la articulacién de sus
acciones. Esto se traduce en que su funcion se toma como la de cualquier otro 6rgano
administrativo, cuando no deben ser vistas bajo el mismo pardmetro pues su naturaleza
es transnacional; por tanto, su estructura, principios y funcionamiento deben responder a
una dinamica diferente de la de aquellos 6rganos encargados de implementar politicas
publicas de cufio enteramente interno, o cuya interaccion con el exterior es
necesariamente minima. Esto trasciende de forma particular cuando las OFAMS
dependen de las oficinas de los gobernadores, pues entre periodos y coyunturas politicas
las prioridades varian y su desarrollo institucional se ve entonces supeditado a los
cambios en el ambiente puramente politico. Lo mismo sucede cuando dependen
enteramente de Secretarias, pues bajo una estructura vertical como la que rige a las
mencionadas, ellas no pueden actuar con libertad en la articulaciébn de sus acciones

internacionales, salvo acuerdo previo del Secretario o en su caso del propio Gobernador.
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En los casos de desconcentracion y mas aun de descentralizacion lo anterior no sucede

del mismo modo.

Seguido de lo anterior cabe comentar que los servicios que articulan las OFAMS
dependen casi en su totalidad de la red consular que México tiene en el exterior, asi como
de la Federacion; ello se debe a que son el vinculo entre Cancilleria y el elemento
humano que recibe los servicios. Inicialmente lo anterior no debe tildarse como un hecho
negativo; por el contrario, es parte de la coadyuvancia que debe existir entre los niveles
de gobierno. Sin embargo, cuando lo que precede se exacerba es posible observar
OFAMS dependientes de Cancilleria para poder continuar su labor, ain cuando en
esencia su funcién paradiplomatica presupone proactividad y transnacionalidad, ello

desde luego sin invadir esferas competenciales.

Es asi que las OFAMS afectadas del modo anterior se encuentran Unicamente enfocadas
a articular servicios contingentes en tanto que la politica migratoria local queda indefinida
y sin posible articulacién. Finalmente, un tercer aspecto, deviene de lo expuesto apenas.
Es decir, la dependencia que algunas OFAMS presentan de Cancilleria junto con la falta
de acciones concretas que éstas puedan emprender en materia migratoria afecta su
relacion con Cancilleria, pues la dependencia causal que presentan hacia aquella para la
dacién de servicios provoca que cualquier salida del guion establecido devenga en un

problema irresuelto.

Actualmente las OFAMS no pueden tildarse bajo un mote definitivo como eficaces, o no,
transnacionales o no. Lo anterior se debe a que al dia de hoy existen oficinas
estructuradas en torno a politicas publicas ordenadas que buscan incidir en el ambito
internacional protegiendo a sus habitantes de formas accesorias y por supuesto
coadyuvantes de la Federacion. Tal es el caso de Chiapas, Michoacan, el Distrito Federal
0 Zacatecas. Sin embargo, aun en la actualidad es posible observar reticencia federal e
incluso local a reconocer la viabilidad de las OFAMS como actores transnacionales que
contribuyan a la evolucion de la Politica migratoria nacional, que no federal, es decir,
como agentes de trabajo, elementos de una estructura que incardina niveles de gobierno

en el animo de construir una PE incluyente.
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5. Conclusiones

Ante las consideraciones hechas y tomando en cuenta el contexto expuesto previamente,
queda claro que es fundamental el fortalecimiento institucional de las OFAMS a partir de

dos acciones concretas que requieren de verdadera voluntad politica en el ambito local.

La primera es la creacién de marcos normativos especializados que dibujen de forma
definitiva las atribuciones de las OFAMS en materia internacional. Un ejemplo cuya
construccion se considera de avanzada es el de Querétaro, en él se deja claro que la
OFAM es un 6rgano paradiplomatico que auxilia a la Cancilleria en la implementacion de
la PE, e incluso conserva un area de autonomia para realizar acciones especificas en

materia internacional.

La segunda es su descentralizacion, con ello se considera que ganarian una esfera de
autonomia dentro del ambito local, constituyéndose en verdaderos actores
transnacionales atribuidos por las normas anteriores para establecer nexos

internacionales.

Seguidamente se propone que la Cancilleria a través de acuerdos interinstitucionales
participe en la conexion de actores involucrados con la dinamica migratoria de México, no
s6lo a través de la red consular que en Estados Unidos realiza un trabajo amplio y
continuo de proteccion a mexicanos, sino construyendo una relacion de entendimiento
claro con las OFAMS, ello mediante la configuracion de un Plan de trabajo consensado en
el cual se marquen areas comunes de contacto entre el nivel federal y el local.
Finalmente, que a partir de lo anterior se establezcan lazos con organismos

internacionales y con homdlogos para evolucionar la PE mexicana en materia migratoria.
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