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Resumen

Este trabajo, tiene el objetivo de analizar los instrumentos que en la politica migratoria sexenal
estaban orientados a promover el uso productivo de las remesas. Fueron tres, los programas
sociales con esta finalidad, los cuales se analizaron por medio de distintos elementos del
disefio, consistencia y resultados. Entre 2013 y 2016, un primer dato relevante es la
cancelacion de dos de los instrumentos, lo que refleja la prioridad de la tematica en la
administracion publica, y contrasta, con el interés en la migracion dada las condiciones
politicas actuales en Norteamérica. El trabajo destaca que el uso productivo de las remesas es
un campo de estudio inacabado, no hay duda de que inciden en diferentes dimensiones de la
vida de las personas o unidades receptoras. Asimismo, en cuanto a que si contribuyen al
desarrollo regional y local, la respuesta es que si, sin embargo, ello requiere de esquemas de
gestion que no solo dependen de las quienes las reciben, sino también de las instituciones
gubernamentales y de los diversos instrumentos de politica publica disponibles, y, son
probablemente las autoridades, en particular las locales quienes han estado ausentes en el

disefio e implementacion de estrategias de desarrollo con base en las remesas.

Palabras clave: remesas, aprovechamiento productivo, programas sociales, gobierno local.

Summary

The purpose of this paper is to analyze the social programs aimed to promote the productive
use of remittances in the actual migration policy. There were three social programs, which
were analyzed through different elements of design, consistency and results. From 2013 to
2016, it is important to note the cancellation of two of the instruments, which reflects the
priority of the subject for the government of Mexico; this is interesting given the current
political conditions in North America. The work emphasizes that the productive use of
remittances is a work in progress, there is no doubt that they affect different dimensions of
people life. Related to the question about remittances contribution to regional and local
development, the answer is yes, however, this requires management schemes that depend not

only on the recipients, but also on government institutions and the various instruments of



public policy available, and it is probably the authorities, particularly local ones who have
been absent in the design and implementation of remittance-based development strategies.

Keywords: remittances, productive use, social programs, local government.
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INTRODUCCION

En 2015, México recibid por concepto de remesas 24 948 millones de dolares siendo la cuarta
cifra més alta de las registradas (CONAPO- BBVA, 2015), para 2016 la cifra aumentd a 26 970
millones de dolares. Estos hechos ocurrierron en un contexto caracterizado por la
incertidumbre econdmica propiciada por la lenta recuperacion de la economia después de 2008
(secos, 2014). Ademas de una menor demanda de trabajadores migrantes por parte de la
economia estadunidense (CONAPO- BBVA, op. cit). Asimismo, en 2016 tanto en Europa como
en Estados Unidos se intensificaron los discursos en contra de los migrantes y los refugiados,
en éste Ultimo pais, el contexto politico promovi6 la polarizacién social en torno a la poblacién
migrante, de hecho, el discurso xenéfobo del candidato republicano contribuy6 a su victoria en
las elecciones presidenciales; este ambiente incremento significativamente los ataques racistas

contra mexicanos (Morin, 2016).

En la administracion del presidente Obama, un resultado tangible de la influencia del
contexto econdmico Yy politico estadounidense en el fendmeno migratorio, ha sido el giro de la
politica migratoria. Dicha politica se caracteriz6 por el impulso programas de alivio migratorio
temporal como DACA' y DAPA? el incremento de las deportaciones masivas,® y el
reforzamiento de la sequridad fronteriza;* lo que ha provocado la reduccién de la circularidad
y del volumen de los flujos, dando como resultado el incremento del stock de migrantes, y en
el futuro, como algunas investigaciones sugieren, la reunificacion de las familias en el

extranjero en conjunto con flujo decrecientes de migrantes podrian reducir los envios de

! En espafiol se denomina Consideracion de Accion Diferida para los llegados en la Infancia. Fue anunciado por
la Secretaria de Seguridad Nacional el 15 de junio de 2012, permite que algunas personas que llegaron a Estados
Unidos cuando eran nifios y que cumplen con una serie de criterios pidan la consideracion de accion diferida
durante un periodo de dos afios, sujeto a renovacion. Estas personas también tienen derecho a la autorizacién de
empleo. La accion diferida es un uso de la discrecion procesal para diferir la accion de remocion contra un
individuo por un determinado periodo de tiempo. La accién diferida no proporciona estatus legal, para mayor
informacién consultese: https://www.uscis.gov/es/acciondiferida (consultado el 27 de diciembre de 2016).

2 En espafiol se llama Accion Diferida para Padres de Ciudadanos Estadounidenses y Residentes legales
permanentes, y permitia a estas personas solicitar accién diferida y autorizacion de empleo por un periodo de tres
afios, siempre y cuando hayan residido en los Estados Unidos desde el 1 de enero de 2010 o antes, y aprueben las
verificaciones  de  antecedentes  penales  requeridas, para mayor informacion  consultar:
https://www.uscis.gov/es/accionmigratoria (consultado el 27 de diciembre de 2016).

* Entre 2010 y 2015 se estima que fueron repatriados a México dos millones de connacionales (CONAPO, BBVA,
2015; 72)

* http://www.forbes.com.mx/por-que-eu-se-mata-si-mismo-al-rechazar-los-migrantes/#gs.q0z_u9k (30 de enero
de 2017).
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remesas, entendidas como la porcion del ingreso de los migrantes internacionales que éstos
transfieren a su lugar de origen. El decremento de los volimenes de las transferencias reduce

sus potencialidades de financiamiento (Cornelius et al, 2009, Durand, 2007).

A partir del contexto presentado, la dependencia de México de la migraciéon y sus
remesas, no es una alternativa en el largo plazo, sin embargo, en la actualidad, como lo
argumenta esta investigacion, el enorme flujo de capital que las remesas representan puede ser
un elemento importante no solo para el sustento de las familias receptoras, sino que, al ser bien
direccionado y gestionado mediante politicas publicas adecuadas y procesos de planeacién
estratégica, puede contribuir al desarrollo local. Esto es posible, porque ademas de los recursos
monetarios, la migracién involucra otros tipos de transferencias, entre las que destacan el
capital humano y social (Putnam, 1994), variables que pueden impactar de forma positiva
tanto en las comunidades de origen, destino, transito y en las que se asientan los migrantes a

su retorno (SEGOB, 2014).

La discusion y el andlisis de la contribucion y uso de las remesas para transformar las
condiciones materiales de vida de la poblacion y el desarrollo local se ha analizado desde
diferentes perspectivas, una de ellas se ha centrado en el andlisis de la distribucién y el destino
de las remesas, encontrando que se utilizan principalmente en el consumo o para satisfaccion
de las necesidades bésicas (De la Rosa, 2006; Durand, 2007; Orozco, 2007), por lo que las
investigaciones consultadas a grandes rasgos coinciden en que los envios de los migrantes
constituyen una especie de complemento al ingreso de las personas en México y con ello
influyen en el abatimiento de la pobreza, y, al impactar sobre el consumo influyen sobre el

dinamismo econdmico local y regional.

La satisfaccion de las necesidades basicas, innegablemente transforma las condiciones
de vida de las familias y hogares receptores de remesas, porque ademas de recibir recursos
monetarios, también reciben tecnologias o enseres domésticos, herramientas para el trabajo,
vestuario, lo que de acuerdo con autores como Durand (2007) también deberia contabilizarse
entre los beneficios y como detonadores del mejoramiento de la vida de las familias
receptoras. Un punto en que no hay consenso en estas investigaciones, es en que, si todos estos
efectos positivos son suficientes para afirmar que las remesas contribuyen al desarrollo, puesto

que, si bien mejoran las condiciones de vida, incrementan el consumo y dinamizan por
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ejemplo las actividades comerciales (efecto multiplicador), los espacios no dejan de ser
dependientes de la migracion, ademas, “los efectos multiplicadores suelen transferirse a las
zonas urbanas, donde se concentran el comercio mayorista y la produccion industrial, tal
efecto pone en duda la capacidad de las remesas para lograr un mayor equilibrio en la

redistribucién de la renta entre zonas rurales y urbanas” (Canales, 2008; 46).

En esta perspectiva que reconoce los impactos positivos, se engloban estudios
promovidos por organismos internacionales como el Banco Mundial (BM) o el Fondo
Monetario Internacional (Fmi), los cuales, fundamentados en la gran magnitud que de manera
agregada representan las remesas, Yy, en que son destinadas principalmente al consumo bésico
(FND, s/f), argumentan que de ser utilizadas adecuadamente podrian invertirse en la creacion
de negocios que mediante el autoempleo reduzcan la pobreza, la desigualdad y fomenten el
desarrollo. Un supuesto subyacente en estos trabajos, es que los pobres disponen de recursos
pero que no saben utilizarlos, lo que los lleva a desaprovecharlos (en el caso de las remesas
mediante el consumo) por ende, estas propuestas trasladan “el eje de atencion a la promocion
de una correcta gestion de los activos y recursos” mediante el empoderamiento, el autoempleo
y el capital social (Canales, 2008; 39). Esta cuestion del autoempleo es lo que se entiende por

uso productivo.

De acuerdo con las propuestas de los organismos internacionales mencionados, los
negocios financiados con remesas son posibles porque existen remesas familiares, ahorro y
colectivas, siendo las de las dos Ultimas categorias las que mayor potencial tienen para
incentivar negocios. Las de tipo ahorro, porque representan para las familias un ingreso
excedente que de hecho, es utilizado por las familias en la compra de terrenos, bienes
inmuebles, etcétera; en tanto que las colectivas porque involucran transacciones de mayor
volumen, conllevan organizacién, participacion social y cooperacion de los migrantes para

mejorar las condiciones de su comunidad de origen (FND, s/f).

El punto de vista de los organismos internacionales, ha propiciado que muchos paises
implementen programas sociales orientados a fomentar el uso productivo de las remesas, en
particular en comunidades o regiones con altos niveles de marginacion, de pobreza y de
emigracion. Sin embargo, una critica a estos trabajos (Canales, 2008) es que no suelen

explicar porque las remesas podrian tener éxito en aquellos lugares en los que el Estado y el
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mercado a través de los agentes econdmicos han estado ausentes, en los que los envios de los
migrantes palian los efectos negativos ocasionados por las politicas publicas implementadas, o
ante la ausencia de acciones gubernamentales. En México destacan el Fondo de Apoyo para
Migrantes, el Programa 3 x 1 para Migrantes y la Estrategia de Inclusion Financiera para

Migrantes.

En relacion con el uso productivo de las remesas, otras investigaciones (Arroyo, 2004
y Canales, 2008), matizan el discurso sobre su aprovechamiento, con el argumento del poco
potencial productivo porque solo una pequefia parte puede destinarse a la inversion. Para
Canales (2008; 49) esto se debe a que, si bien “a nivel agregado las remesas constituyen un
volumen de gran magnitud, a nivel micro social, en cambio, ese volumen se diluye en una

gran multiplicidad de envios de pequenas cantidades de dinero.”

A nivel micro tanto el envio como el destino de las remesas, son resultado del
establecimiento de relaciones transnacionales entre los hogares, en las que la lealtad y el
compromiso en las familias juegan un papel fundamental. Canales (2008), por ejemplo sefiala
gue esto varia con la presencia o ausencia de familiares directos, con la posicién del migrante
en la estructura familiar, el tipo de migrante (temporal, circular, definitivo) y hasta el sexo,
siendo los migrantes temporales y circulares del sexo masculino los méas propensos a enviar
recursos. Estos factores de tipo individual y contextual influyen en el momento, formas y
montos remitidos (Canales, 2008; 34-35); en suma, los autores consultados presentan
evidencias empiricas consistentes acerca de las determinantes del envio, las cuales se
relacionan con la etapa en el ciclo de vida de los migrantes y los hogares en un contexto

transnacional.

Arroyo (2004) ademas sefiala efectos negativos que las remesas podrian tener sobre la
cultura empresarial o el emprendimiento, al provocar que quienes las reciben asuman que son
una alternativa exitosa para la subsistencia, lo que fomentaria mayor emigracion. Similares
efectos tiene el hecho de que la actividad o dinamismo econdmico impulsado por las remesas,
dependa de la permanencia a lo largo del tiempo de los flujos de recursos (Canales, 2008).
Otros elementos que influyen sobre la viabilidad de financiar negocios con remesas fueron

identificados por Jorge Durand (2007), y se relacionan con el contexto local y temporal, pues
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existen coyunturas econdémicas, politicas y hasta demogréaficas que propiciarian que en ciertos

lugares y momentos surjan negocios, micro empresas o actividades economicas.

Una segunda perspectiva que ha generado informacion valiosa, se refiere al disefio de
instrumentos de captacion de informacion mediante encuestas y la divulgacion de las
estimaciones de los volimenes enviados al pais, por entidad federativa y en algunas
demarcaciones, los costos y canales de envio, el tipo de hogares que las reciben y
caracteristicas como: sexo del jefe de familia, escolaridad o en que son gastadas (CONAPO-
BBVA, 2015; cesop, 2004; IME, 2007). Diversas encuestas también han recopilado informacion
sobre los destinos de las remesas (Encuesta Nacional de la Dinamica Demografica, Encuesta
sobre Migracion en las fronteras Norte y Sur de México -EMIF-). Los resultados suelen
aparecer en publicaciones periddicas como el Anuario de Migracién y Remesas elaborado
anualmente por el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) y la Fundacién BBVA Bancomer,
aunque estos documentos se limitan a presentar los resultados derivados de la mencionada
encuesta, en lo relativo al volumen de migrantes, las repatriaciones, las remesas, los nifios y

menores migrantes no acompafiados por mencionar algunos.

Las dos vertientes expuestas anteriormente aportan evidencias en favor del potencial
productivo de las remesas como de sus limites o limitantes. Se coincide con el primer conjunto
de trabajos, en que el aprovechamiento de las remesas debe partir del conocimiento del
fendmeno en la demarcacién, lo que significa cuando menos analizar el volumen, su uso
cotidiano en hogares y comunidades (transnacionales), su composicion o ciclo de vida en que
se encuentran. Este andlisis permite derivar el monto aprovechable como fondo de
financiamiento, el que a su vez, debe considerar el contexto regional y los horizontes
temporales que inciden en la viabilidad o tipo de inversiones pertinentes. También se coindice
en que las remesas y los migrantes no sustituyen la intervencion estatal para subsanar las
desigualdades locales y regionales. La segunda vertiente es importante para el conocimiento,
cuantificacion y la identificacién de las caracteristicas del fendmeno, lo que puede influir en el

disefio de respuestas institucionales o en la organizacién social.

Con la lectura del material revisado, se identifica la necesidad de reflexionar sobre el
uso del término productivo, pues si bien, no es definido de manera explicita, se infiere que

alude a la instalacion de pequefios negocios que requieren de bajos montos de inversion y
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también generan poca capitalizacion, por lo que si bien generan autoempleo, no suelen tener
mayor impacto en la comunidad, constituyendo para las familias lo que autores como Arroyo
(2004), Canales (2008) y Orozco (2007) denominan estrategias de supervivencia. Asimismo,
debe reflexionarse sobre si las inversiones en infraestructura (capital fijo por ejemplo sistemas
de riego, captacion de aguas, generacion de energia, por mencionar algunas), la creacion de
capacidades o la participacion en la provision de servicios como educacion, manejo de

residuos solidos, entre otras representan inversiones productivas.

Una tercera vertiente analitica que, aunque de forma tangencial ha tratado el tema del
uso productivo de las remesas, son los andlisis de tipo macro, los cuales relacionan la
recepcion de remesas con el comportamiento de las variables macroeconémicas, en especifico
su contribucion a la estabilizacion de la balanza de pagos (Aragonés, 2008). Al respecto, esta
autora sefiala que la importancia se debe a la enorme participacion de las remesas en la cuenta
corriente, hecho que se aprecia al cuantificar “las exportaciones maquiladoras como concepto
separado se observa que (las remesas) son el tercer rubro de entradas de divisas para las

reservas internacionales” (Aragonés, 2008; 54).

Aragonés sostiene que el efecto de las remesas en el crecimiento econémico y
desarrollo econdémico es nulo, porque si bien al ingresar en la cuenta corriente ayudan a que el
déficit no sea tan elevado, también tienen un efecto negativo “que se presenta al incrementarse
las importaciones por la via de un crecimiento de la demanda agregada nacional debido a la
entrada de remesas por lo que se produce un empeoramiento de la balanza comercial”
(Aragones, 2008; 54), por lo que a nivel macro también ocurre un fenémeno analogo a lo
observado en las comunidades en lo referente a la transferencia de los efectos multiplicadores

a los centros urbanos comerciales y productivos de mayor tamafio.

Para Aragonés (2008), el crecimiento de la demanda agregada deberia ser aprovechado
por el gobierno, para disefiar una politica industrial con base en las remesas (el conjunto total),
que al generar empleos fortalezca al mercado interno. El principal obstaculo que identifica
para esto es la politica neoliberal puesto que permite que las divisas (refiriéndose a las
remesas) “se vayan por el camino de las importaciones,” (Aragonés, Op. cit; 54) lo que
constituye una institucionalizacién tacita de la migracion, pues al no generar empleo las

comunidades permanecen en la marginacion y la pobreza. No debe perderse de vista en el
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discurso de Aragonés el papel protagonico que otorga al Estado en la definicion de estrategias

que permitan aprovechar las remesas.

Un cuarto grupo de investigaciones, se han centrado en el papel de los gobiernos
locales en la promocién del uso productivo de las remesas. En el caso de México destaca una
investigacion de Ramos (2007), que con base en las atribuciones municipales en la planeacion
del desarrollo y el interés que sus autoridades tengan en aprovechar los envios de los
migrantes, propone la implementacion de enfoques de planeacion estratégica, que contemplen
la construccion de alianzas entre diferentes actores locales para el disefio de proyectos
productivos financiados con remesas que logren incidir en la generacién de empleo digno,
reduccion de la pobreza e incremento del bienestar en las comunidades receptoras. De acuerdo
con Ramos estos enfoques son especialmente Gtiles en municipios semiurbanos con intensidad
migratoria significativa y que carezcan de administraciones publicas con gestiones
estratégicas, porque en estas existe un flujo de capital que puede financiar, y también, para

ayudar a abatir la desigualdad que persiste en México.

Entre las limitaciones para fomentar el aprovechamiento productivo de las remesas
Ramos destaca “la heterogeneidad de capacidades institucionales, normativas y politicas lo
obstaculiza que puedan desarrollar proyectos productivos; tienen otras prioridades
(recaudacion de recursos, seguridad publica), implementan gestiones tradicionales y carecen
de un enfoque intergubernamental, lo que imposibilita consolidar acuerdos politicos,
empresariales y sociales” (Ramos, 2007; 110). De acuerdo con el autor estas limitantes en gran
medida son resultado de que los gobiernos incluyen el tema migratorio en la agenda politica
pero no en la del desarrollo; la consideracion de las personas y trabajadores migrantes parece
limitarse al uso politico-electoral y comercial, y en menor medida, en el uso productivo,

mucho menos en el analisis de las causas de la expulsion de poblacion (Ramos, 2007).

La propuesta de Ramos es interesante porque enmarca la utilizacién de las remesas en
procesos de planeacion estratégica local, lo que permitiria utilizarlas en conjunto con otros
recursos o fondos de inversion en proyectos que generen valor publico, es decir que,
beneficien a la poblacion o a la comunidad. En la propuesta del autor destaca que no solo se
refiere a la instalacion de pequefios negocios comerciales o de servicios, sino la posibilidad de

fomentar la inversion empresarial, en educacion, salud, ahorro y alimentacion con base en
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componentes locales, lo que incentivaria procesos de desarrollo auto sustentados de las

comunidades.

En esta investigacion, se coincide con la propuesta de Ramos, por consiguiente, se
interpreta como uso productivo de las remesas su inversion en actividades econémicas, de
construccion de infraestructura productiva (capital fijo) o creacion de capacidades, que
generen ganancias Y satisfagan las necesidades de las comunidades, a través de la produccion
de bienes, servicios aprovechando recursos locales y que a través de la organizacion o
capacitacion social, generen encadenamientos productivos para dinamizar diversas ramas de la

economia y detonar procesos de desarrollo autosustentados.

Como referente de andlisis, debido al interés que el aprovechamiento de las remesas
gener0 en el pais desde finales del siglo xX, la presente investigacion estudia los instrumentos
publicos que fomentan el uso productivo de las remesas en México, entendiendo con ello,
como se menciond antes, el fomento de negocios. Este proposito ha permeado en las politicas
publicas en materia migratoria, desde el sexenio 2000-2006 encabezado por Vicente Fox
Quezada, el primer programa social en esta materia fue el 3 x 1 para migrantes, que funciona
desde 2002 y es ejecutado por la Unidad de Microrregiones de la Secretaria de Desarrollo
Social (seDEsoL). Inicialmente utilizaba y complementaba las aportaciones monetarias de las
asociaciones de migrantes para la realizacion de obras de infraestructura social en
comunidades mexicanas seleccionadas por los migrantes, y, desde el sexenio 2006-2012
incluy6 entre sus componentes el financiamiento a proyectos productivos, es decir la creacién

de negocios individuales, familiares y comunitarios.

En 2009 se creo el Fondo de Apoyo para Migrantes, desde entonces es ejecutado por la
Unidad de Politica y Control Presupuestario (upcp) de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (sHcp). Hasta 2015, entre sus componentes se encontraba uno que explicitamente
consideraba el impulso de opciones de capacitacion y autoempleo en familias receptoras de
remesas de algunas circunscripciones territoriales del pais. Sin embargo, a partir de 2016 su
poblacion objetivo son solo los migrantes retornados, aunque permanece el objetivo de crear
opciones de autoempleo y capacitacién. Por su parte en 2011, la actualmente denominada
Financiera Rural para el Desarrollo Agropecuario, Forestal y Pesquero (FND) cred la Estrategia

de Inclusion Financiera para Migrantes (EIFPM), misma que tuvo operaciones hasta 2015 y
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tenia el propdsito de potenciar el aprovechamiento 6ptimo de los recursos, y responder a las
necesidades econdmicas de los migrantes y de las comunidades receptoras de remesas (el

detalle de los programas es un tema que se desarrolla en el capitulo 2 de esta investigacion).

Los Programas, 3 x 1 para Migrantes, Fondo de Apoyo y la EIFPM, son los instrumentos
de la politica migratoria orientados a impulsar el uso productivo de las remesas. La
informacion hasta ahora expuesta, denota que se trata de herramientas transexenales, que en el
periodo 2013-2018 fueron consideradas como medios para cumplir con la estrategia “2.5.
Reducir el costo y promover el aprovechamiento productivo de las remesas de las personas
migrantes para el desarrollo,” del objetivo 2 del Programa Especial de Migracion 2014-2018

(PEM) (SEGOB, 2014), por consiguiente, fueron seleccionadas como casos de estudio.

Si bien, la EIFPM operd de 2011 a 2015 y el Fondo de Apoyo para Migrantes en sus
Lineamientos de Operacion (Lo) 2016 elimind el componente de impulso a proyectos
productivos de familias receptoras de remesas, quedando en el sexenio solamente el Programa
3 x 1 con acciones orientadas a fomentar el uso productivo de las remesas, lo que es
sintomatico de la prioridad que la tematica tiene para la administracion publica, y también, es
de alguna manera resultado del contexto econémico y de recortes presupuestales por el que
atraviesa el pais. Con todo y esto, se considera relevante analizar su disefio, consistencia y
resultados, en primer lugar, porque como fue sefialado antes las remesas pueden detonar el
desarrollo local, siempre y cuando sean gestionadas de forma adecuada por la unidad
domestica que las recibe, asi como las comunidades o localidades con flujos considerables de
migrantes. En segundo lugar, para hacer un balance de los instrumentos de politica orientados
con tal fin e identificar areas de oportunidad de mejora que pudieran incorporarse en los

instrumentos financieros en el futuro cercano.

De los tres instrumentos seleccionados, la EIFPM segln lo notificado por la FND via
solicitud de informacion puablica nunca tuvo un documento donde se asentaran sus ROP° 0 LO,
ni tampoco evaluaciones. Sin embargo, debido a qué se canalizaron recursos publicos y se

pretendia incidir en la solucion de problematicas sociales como la pobreza, impulsando el

5 Si bien la EIFPM no es un programa social y por lo tanto no requiere por ley ser guiado a partir de RoP
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion, toda estrategia o programa debe de tener un documento base de
su disefio y operacion, pues de lo contario carece de planeacion.
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desarrollo por medio de proyectos productivos y la utilizacion de servicios financieros, se
considera que es un instrumento susceptible de ser evaluado en cuanto a disefio, consistencia y

resultados.

Objetivo general

Analizar elementos del disefio, consistencia y resultados de la Estrategia de Inclusion
Financiera para Migrantes (EIFPM) y los componentes de proyectos productivos del Fondo de

Apoyo para Migrantes y el Programa 3 x 1 para Migrantes.

Obijetivos especificos

Los objetivos especificos que se pretenden alcanzar con este trabajo, tienen la finalidad de
identificar areas de oportunidad y mejor en los programas sociales o acciones publicas de

fomento del uso productivo de las remesas.

1) Realizar un analisis del disefio, consistencia y resultados de los programas sociales
e instrumentos de politica publica seleccionados, en el periodo 2013 - 2016.

2) Identificar areas de mejora y oportunidad en el disefio de las estrategias y
programas que coadyuven a la reduccion de la desigualdad, la pobreza y en el

desarrollo local mediante el uso productivo de las remesas.

Pregunta de investigacion

¢El disefio de la Estrategia de Inclusion Financiera Para Migrantes (EIFPM) y los componentes
de proyectos productivos del Fondo de Apoyo y el Programa 3 x 1 para Migrantes es

adecuado para que dichas acciones publicas arrojen resultados consistentes y coadyuven al
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logro de la politica migratoria sexenal en lo relacionado con impulsar el uso productivo de las

remesas?

Metodologia

Para alcanzar los objetivos planteados, la investigacion retoma algunos elementos de las
evaluaciones de disefio, consistencia y resultados del Consejo Nacional para la Evaluacion de
la Politica Social (CONEVAL). Para ello, se recopild informacion pablica de diferentes fuentes,
encontrando algunos documentos normativos, es asi que, se revisaron las Reglas de Operacion
2016 (roP) o los lineamientos de operacion (LO) de los programas sociales que disponian de
ellas (3 x 1 para Migrantes y Fondo de Apoyo para Migrantes). Ademas, se recopilo
informacién puablica generada en lo que va del sexenio 2013-2018, en lo referente a
Evaluaciones Especificas de Desempefio o de cualquier otro tipo. Los datos obtenidos fueron
contrastados a la luz de bibliografia especializada sobre el tema, con la finalidad de identificar
y analizar criticamente los conceptos utilizados en los instrumentos, en lo relacionado con el
impacto de las remesas, el significado o la connotacion del término productivo, la definicion

de la poblacién objetivo y sobre las areas de oportunidad en el disefio.

El principal reto que enfrentd la realizacidn de este trabajo fue la falta de informacién
publica, pues de los programas seleccionados solo se encontrd lo publicado en los portales
web institucionales, las Rop del Programa 3 x 1 y el Fondo de Apoyo al Migrante, asi como
una evaluacion especifica realizada a 3 x 1 en 2015, e informacién dispersa en fuentes de
segunda mano. Para solucionar esta carencia de informacion se hicieron diferentes solicitudes
de informacion a través del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos Personales (INAI). Dichas solicitudes fueron basicas para la realizacion de
esta investigacion, es asi que, la FND a través de cuatro solicitudes (0656500006716,
0656500007616, 0656500007716 y 0656500007816) proporciondé un documento de
justificacion de la elFPm, asi como el listado de proyectos productivos beneficiados durante
2013 y 2018. Asimismo, al Programa 3 x 1 para migrantes se solicito informacion sobre el
padron de beneficiarios con el componente de proyectos productivos para los afios 2013, 2014
y 2015 (pero aun no hay respuesta, el numero de solicitud es: 0002000003117).
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Para completar la informacion, se realizaron cuatro entrevistas semiestructuradas
utilizando para ello la herramienta skype, sin embargo, se siguio una estrategia flexible, porque
no se logro contactar a los responsables de los programas, es asi que, en el caso de la EIFPM se
entrevistd a un funcionario de la FND. Sobre el Programa 3 x 1 para Migrantes, se entrevisto a
quienes realizaron la evaluacién especifica de desempefio en 2015, asi como a un asesor del
Instituto de Mexicanos en el Exterior (IME) que laboran en el consulado de México en Austin,
Texas, y, a un presidente de un Club de Migrantes residente en Houston, Texas. Las
entrevistas permitieron obtener informacion acerca del disefio, delimitacién de la poblacién
objetivo, proceso de dictamen y seleccidn de los proyectos, asi como de los montos que fueron
otorgados, rendicion de cuentas, satisfaccion de los beneficiarios, proceso para presentar
solicitudes al programa, tiempos de respuesta y los resultados de los proyectos productivos

cofinanciados.

Los elementos de las evaluaciones de disefio, consistencia y resultados, en especifico
de los criterios de disefio que fueron seleccionados se obtuvieron de los Lineamientos
Generales para la evaluacién de los Programas Federales de la Administracion Publica Federal
(CONEVAL Yy sHcP, 2007). Se eligieron elementos de este tipo de evaluacion porque como se
establece en los lineamientos puede realizarse con trabajo de gabinete, en la seleccién de los
criterios también se considerd que dos de los programas que explicitamente hacian alusion a
promover actividades econdmicas con base en las remesas dejaron de operar, e incluso uno de
ellos (la eirpPm) en los tres afios comprendidos entre 2013 y 2015 beneficié solo a cinco
proyectos, lo que podria estar relacionado con que se implementé sin identificar el problema
publico que pretendia solucionar, no tuvo ROP, no se propuso metas, indicadores de
desempefio, y, pudo haber fallado en su estrategia de comunicacion o divulgacion entre sus
potenciales beneficiarios, todo lo anterior estaria relacionado con un mal disefio. Ademas, el
tipo de informacion recolectada fue determinante en el tipo de investigacion que pudo

realizarse. Los criterios se enlistan a continuacion.

1. La contribucién del programa a los objetivos estratégicos de la dependencia o
entidad responsables del mismo,
2. La definicion de la poblacion potencial y objetivo con base en la distribucion de

la necesidad que busca solventar el programa federal y si cuenta con
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mecanismos de seleccion de dicha poblacion,

3. Las reglas de operacion o normativa que explique el funcionamiento vy
operacion del programa federal,

4. Las posibles coincidencias, complementariedad o duplicidad de acciones con

otros programas federales.

Capitulado

Excluyendo la introduccion, el trabajo se organiza en cuatro capitulos, en el primero se expone
el marco conceptual que organiza y orienta el andlisis, aportandose evidencias que muestran
los efectos positivos que estas tienen en las unidades receptoras, y en como estos beneficios
pueden coadyuvar a la reduccion de la desigualdad, la pobreza y el logro del desarrollo. Estas
finalidades, como se desprende del marco conceptual revisado requieren de una proactiva
participacion y planeacion por parte de las autoridades locales, en particular para detectar
proyectos de inversion estratégicos para la demarcacion, en los que tendria que promoverse la
inversion con base en las remesas. La principal caracteristica de estos proyectos estratégicos es
que generen valor publico, es decir, que solucionen alguna problematica para la comunidad, de
lo que se desprende que, por productivo se entienden no solo pequefios negocios, sino
actividades que generen ganancias y solucionen problemas de la comunidades a través de la

produccion de bienes y servicios que aprovechen recursos locales.

En el segundo capitulo se repasan las caracteristicas de los Programas 3 x 1 y el Fondo
de Apoyo al Migrantes, asi como de la EIFPM. Se presentan sus caracteristicas principales,
como: afio de inicio de operaciones, presupuesto, proposito, poblacién objetivo y tipos de
apoyos Es importante reiterar que estos programas o acciones se seleccionaron porque fueron
los Unicos que de manera explicita planteaban o en algin momento del sexenio 2013-2018
pretendieron impulsar el uso productivo de las remesas, entendiendo por esto la instalacion de
negocios, aunque también contemplaban el financiamiento de la capacitacién (estudios,

cursos, etcétera) de los beneficiarios.

La tercera seccion presenta los principales hallazgos, incorporando, la informacion

obtenida con cuatro entrevistas, tres de ellas a funcionarios publicos y una a un usuario del

22



Programa 3 x 1 para Migrantes, dichas entrevistas fueron en torno a los mecanismos y
herramientas de planeacion, los criterios para delimitar y cuantificar a la poblacion objetivo,
las estrategias de focalizacion, la administracion financiera de los recursos, la eficacia y
eficiencia y economia operativa del programa, el analisis de la satisfaccion de los usuarios y la
rendicion de cuentas; todos estos elementos que forman parte de las evaluaciones de disefio,
consistencia y resultados. Por altimo, en un cuarto capitulo se exponen las conclusiones, las
cuales apuntan a la pérdida de impulso que el fomento del uso productivo de las remesas ha
tenido en el sexenio, y, también resalta algunos elementos para incrementarlo, que no fueron
considerados en los instrumentos analizados, como por ejemplo, el interés y participacion de
las autoridades locales, el analisis del fendmeno en la localidad o la inclusion de
consideraciones sociales y econdmicas si se pretende incluir en los proyectos a los grupos

poblacionales mas desfavorecidos.
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CAPITULO I. MARCO CONCEPTUAL

En este capitulo se expone el marco conceptual que organiza y orienta el contenido de este
trabajo, consta de seis apartados, el primero, aborda el concepto de remesas, presentando
cifras recientes que evidencian su importancia en el bienestar de miles de familias mexicanas;
ademas se argumenta que el volumen de los montos transferidos ha incidido en el interés de su
aprovechamiento por parte del gobierno y sectores organizados de la sociedad civil, puesto
que, son ingresos relativamente estables y en algunos comunidades, los montos agregados son
de tal volumen que podrian aprovecharse como inversiones o financiamiento de proyectos; en
el segundo punto se presenta la tipologia o clasificacion de las remesas. La tercera parte
profundiza en la discusién acerca de su impacto y contribucion en las comunidades receptoras,
destacando que efectivamente favorecen la transformacion de las condiciones materiales de
vida de quienes las reciben. El cuarto apartado se detiene en el andlisis de la relacion entre las
remesas Yy el desarrollo; en tanto que la quinta seccidon presenta informacioén sobre la
participacion de las autoridades locales en el disefio de estrategias orientadas al

aprovechamiento productivo.

La informacion recolectada sefiala que las remesas efectivamente contribuyen
positivamente al mejorar el poder adquisitivo de las unidades receptoras; y que, para que su
impacto se traduzca en desarrollo, reduzca la desigualdad y la pobreza, es indispensable la
participacion de las autoridades locales, dadas sus atribuciones en lo referente a la planeacion,
la identificacion de sectores de actividad econémica estratégicos para el municipio y de
liderazgo para el establecimiento de alianzas con diversos actores sociales. Esto presupone el
interés o voluntad por aprovechar productivamente las remesas y también que las familias de

la demarcacién reciban cantidades importantes de recursos.

1.1. Remesas internacionales

Las remesas pueden definirse como la porcion del ingreso de los migrantes internacionales,

con residencia temporal o permanente en el pais donde trabajan, que es transferida hacia su
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lugar de origen. En términos contables, de acuerdo con informacién provista por la FND via
solicitud de informacidon publica, las remesas son las “transferencias unilaterales entre
residentes —comdnmente familiares- de dos paises diferentes y que no tienen por objeto el
pago de un bien o servicio” (FND, s/f; 1). Al respecto, en esta definicion es notoria cierta
ambigliedad, puesto que en ultima instancia las personas solo consumen bienes y servicios

tangibles o intangibles.

En México, la migracién internacional y las remesas familiares han sido importantes
para la economia -en el nivel macroecondmico- y para la poblacion en general, desde la
década de los ochenta, en buena medida debido a la falta de resultados positivos en términos
de crecimiento econdmico y empleo de las politicas de estabilizacion macroeconémica
(Garcia, 2007, Canales, 2008). Las remesas tienen implicaciones de diversa indole para las
familias y comunidades receptoras porque inciden en el incremento del poder adquisitivo y
con ello en el consumo de las unidades receptoras, incentivan préacticas transnacionales, como
la participacion de los migrantes en la decision de en qué consumir o gastar, generando
relaciones e inversiones sin importar la contigiiidad fisica de las regiones (CONAPO-BBVA,
2015).

En 2015, México recibié 24 948 millones de dblares en remesas (4.4% del total
mundial), lo que lo colocé en la cuarta posicion a nivel mundial entre los paises que mas
recibieron, solo por debajo de la India, China y Filipinas, y, en el principal receptor en
América Latina, percibiendo 37.6 por ciento del monto enviado a esta Ultima region (CONAPO-
BBVA, 2015; 127). Alrededor de 95 por ciento provenian de Estados Unidos y una proporcién
de 97.5 fueron enviadas por transferencia electronica costando 4.8 por ciento del monto del
envio, lo que coloca a México por debajo del costo medio en Latinoamérica (6%) (CONAPO-
BBVA, Op. cit; 129).

La cifra de 2015, en el historial registrado es hasta hoy la cuarta mas alta, aunque el
promedio (292.4 ddlares estadounidenses) por operacion fue significativamente menor que en
la primera década del siglo xx1 (entre 2006 y 2008 fue superior a 340) (CONAPO-BBVA, Op. Cit;
130), el decremento del monto promedio ocurrio a la par de la reduccién relativa y absoluta de
los hogares que reciben remesas, 7.1% o 1.95 millones en 2006, hasta 4.1 por ciento que

equivalian a 1.29 millones de hogares en 2014 (CONAPO-BBVA, Op. cit; 136).
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La informacion denota que, si bien los envios fueron més frecuentes, los beneficiarios
no aumentaron, lo que en parte es resultado de la mayor dificultad para que nuevos migrantes
crucen la frontera, pero también podria ser indicio de un rompimiento de relaciones entre las
familias, de reunificacion en el extranjero o por retorno, o, consecuencia de la lenta
recuperacion de la economia estadounidense. Puede hacerse la hipdtesis de que los hogares
que siguieren recibiendo remesas fueron aquellos en que tenian historias migratorias mas
antiguas en que permanecen e n México familiares directos (madre, padre, hijos), el efecto de
este fendmeno seria la concentracion de las remesas no solo en términos espaciales, sino
también solo en algunos sectores de la sociedad o grupos de poblacién, sin embargo, no se
tiene informacion que permita conocer los cambios en el tiempo del universo de hogares
receptores de las transferencias, lo que permitiria identificar a los beneficiarios que
histéricamente han recibido envios, o caracterizar a los hogares que aun en este periodo han

permanecido como receptores de este tipo de envios.

1.1.1. Tipos de remesas

Distintos investigadores han establecido una tipologia sobre las remesas (Durand, 2007, Fm,
2007). En el caso especifico de la EIFPM, en el documento de justificacion proporcionado a
través del INAI, se retomo la propuesta de clasificacion desarrollada por el Fondo Monetario
Internacional (Fmi), el cual las clasifico en tres tipos: familiares, ahorros y colectivas, cada

uno, con implicaciones de politica pablica diferentes (véase grafica 1.1).

Grafica 1.1. Tipos de remesas identificadas por el Fondo Monetario Internacional

Fondo Monetario
Internacional

Fuente: Elaborado con base en FND (s/f).

Las remesas familiares, son aquellas enviadas por los migrantes a sus familias

primordialmente para su manutencion, aunque, se han identificado algunos usos como

26



inversion, en especifico para, mejoramiento de las condiciones de vivienda, compras de
terrenos, capital de trabajo y activos fijos de pequefios negocios familiares o unidades
agricolas (FND, s/f). Las remesas colectivas se originan con las colectas realizadas por las
organizaciones de migrantes en el extranjero, su finalidad es patrocinar alguna accion, evento
0 proyecto en sus lugares de origen, tres han sido las finalidades predominantes: fiestas civicas

o religiosas, obras comunitarias, proyectos de tipo empresarial (FND, s/f).

Por su parte, las remesas ahorro, se contabilizan como tal, debido a los medios por los
gue son enviados. Generalmente se destinan para inversiones de tipo empresarial (negocios en
la localidad o regién de origen) o inversiones personales (adquisiciones de casas 0 pequefia
propiedad agricolas). Debe sefialarse que, la compra de inmuebles o terrenos constituye una
modalidad de ahorro e inversién (FND, s/f), esto se debe a que los bienes inmuebles ofrecen
altas tasas de ganancias, y para ello requieren de menos trabajo en comparacion con el
emprendimiento de negocios cuyo éxito enfrenta mayores riesgos e incertidumbre. No esta por
demas sefalar que las ganancias obtenidas por la compra y venta de inmuebles dependen del
mercado inmobiliario local, no es lo mismo adquirir inmuebles en grandes ciudades que en
pequefios asentamientos rurales aislados, o, aun dentro de las ciudades en areas centrales,

periféricas o estigmatizadas socialmente.

Por su parte Jorge Durand (2007), distingue remesas de tipo basico y complementario.
En la primera categoria incluye las transferencias que en lo general coinciden con las
identificadas por el FmI, en tanto que, en la segunda, el autor incluye transferencias para los
migrantes, como la tecnologia y herramientas de trabajo o las que otorgan prestigio en la
comunidad, asi como también algunos costos asociados con el desplazamiento de la poblacion.
Entre los tipos basicos Durand coloca a las remisiones de tipo salario e inversion, éstas
incluyen muchos de los elementos que el FmI considerd en las familiares y de ahorro, en las
que a su vez, no se aprecia una diferencia tajante, puesto que el organismo asume que ambas
pueden aprovecharse en pequefias inversiones. En el caso de las remesas salario, Jorge Durand
enfatiza que dos terceras partes del dinero enviado por los migrantes se gasta en comida,
vestido, habitacion y sustento en general, de ahi el nombre que las identifica; ademaés, por
destinarse a la satisfaccion de necesidades bésicas de las familias los envios suelen ser muy

estables en el tiempo y se traducen en el incremento del nivel de vida (véase figura 1.2).
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Gréfica 1.2. Tipos de remesas identificados en "Remesas y desarrollo, las dos caras de la moneda"

Remesas

Fuente: Elaborado con base en Durand (2007).

Las remesas inversion incorporan elementos que el FMI agrupé en las categorias familiares
(compra de terrenos, casas, ranchos, automoviles, camiones, tractores) y ahorros (compra de
terrenos, casas). Las dos propuestas coinciden en que se invierten en la adquisicion de bienes
de consumo duradero que no se deprecian inmediatamente. No obstante, Durand también
agrega a este rubro algunos gastos que podrian rendir frutos en el futuro (educacion, cuotas
para conseguir trabajo de planta a sindicatos, centrales de trabajadores, etcétera). Debe
mencionarse que este tipo de envios fluctian conforme los ciclos econémicos y, en tiempos de
depreciacidn de la moneda mexicana el impacto de las inversiones en el territorio nacional se

incrementa (Durand, 2007), es decir que tienen un caracter anti ciclico.

En el conjunto de remesas capital, Durand (2007) engloba propiamente a los usos
productivos de las remesas, es decir, aquellos en los que el dinero se invierte en algin
“negocio, actividad productiva o financiera, que impacta en la creacion de empleos o
autoempleos.” La realizacion de inversiones presupone un ahorro o excedente considerable de
dinero y que las familias tengan resueltas las necesidades mas apremiantes. El autor también
sefiala que la viabilidad y el éxito de las inversiones se relaciona con condicionamientos

locales que varian entre lugares y horizontes o periodos temporales; por ejemplo, la inversion
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en un sistema de riego depende del clima, tipo de tierra, cultivo; las iniciativas para
comercializar o producir algunos bienes en un momento pueden ser viables y en otro no,

etcétera. Sobre el punto anterior se esta de acuerdo con el autor.

Por su parte las remesas colectivas, tal como fueron definidas por el FMI incorporan
elementos que Durand clasificé en los tipos social y prestigio,® refiriéndose al interés en obras
comunes en los lugares de origen de los migrantes; si bien estas han existido desde hace
mucho tiempo, el interés del Estado en ellas es mas reciente, y, supuso como enfatiza el autor,
un cambio en las relaciones entre éste y las organizaciones de migrantes, para poder incidir y
orientar el uso y destino de los recursos enviados. Para las autoridades, este tipo de remesas
son relevantes por su caracter social y econdmico porque permiten reunir un mayor volumen
de recursos y financiar acciones de caracter colectivo que caen dentro de la responsabilidad de

la administracién pablica.

Otro autor revisado fue Alejandro Canales (2008), el diferencia entre remesas
familiares y productivas, las primeras son transferencias familiares que constituyen un fondo
salarial, de ahi que su empleo en consumo cuya finalidad es asegurar la reproduccion familiar;
no tienen mucha utilidad como inversiones productivas, es decir en negocios que generen
empleo. Esta definicion, en gran medida coincide con las categorias salario de Jorge Durand y
por consiguiente y la familiar de organismos como el Fmi1. En las remesas productivas Canales
(2008; 54) considera a las transacciones destinadas a fondos de inversién y ahorro externo, lo

que coincide con las de tipo capital expuestas anteriormente.

Siguiendo con la tipologia de Durand, la remesa sistémica debe su nombre a la
demanda de trabajadores inmigrantes por parte de la economia estadounidense, la cual
permanece pese a los cambios en la politica migratoria de endurecimiento de los controles
fronterizos. Estos cambios han reducido la circularidad de los flujos e incrementado el costo
de los cruces, cuyo monto es pagado (como préstamo, financiamiento) por los migrantes
residentes en Estados Unidos, de ahi que constituyan otro tipo de transferencias. En esta
categoria pueden incluirse el hospedaje y alimentos mientras las personas encuentran empleo.

Las remesas perdidas, son aquellos costos originados por extorsiones o robos padecidos por

® El prestigio se obtiene con la realizacién no solo de obras, sino también con la participacién o financiamiento de
ciertos eventos para la vida de la comunidad: fiestas, actos, etcétera (Durand, 2007).
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los migrantes en el trayecto a su lugar de origen. La remesa prestigio, se gasta en fiestas y
celebraciones, por lo que valoriza a quien las aporta de acuerdo con las normas y valores
culturales de cada sociedad, redunda en capital simbdlico, social o econémico, y, por ultimo,
la remesa tecnoldgica, que se refiere a la transmision de saberes y conocimientos a los lugares

de origen de los migrantes (Durand, 2007).

Comparando las clasificaciones expuestas anteriormente, la aproximacion del Fmi
retomada por la FND parte de una vision méas pragmatica, que con todo y que ha sido utilizada
en el disefio de programas sociales, oculta otros impactos significativos en el bienestar de los
migrantes y quienes las reciben, tal es el caso de la transferencias en especie que se traducen
en equipamiento tecnoldgico en las viviendas, o saberes-haceres, oficios y técnicas de trabajo,
gastos y consumos en los retornos temporales o de vacaciones. La aproximacion del Fmi
también invisibiliza algunas problematicas (robos, pérdidas, extorsiones) que los migrantes
enfrentan en su retorno aunque sea temporal a México, estos beneficios y en algunos casos
mas bien costos, fueron adecuadamente sefialados por Jorge Durand (2007), y, también
podrian ser el fundamento para realizar acciones orientadas a disminuir la inseguridad, los
robos y las extorsiones. Adicionalmente, los conocimientos adquiridos por las personas
retornadas podrian servir de base para el fomento de la organizacién, el emprendimiento y la
creacion de empleos, por sefialar algunos elementos que pasan desapercibidos al concentrarse

solamente en cuantificar el volumen monetario.

En lo referente al uso productivo, es decir en la creacién de negocios, debe tenerse
presente que existen remesas familiares que fungen como salario, consecuentemente se
destinan al consumo y en algunos casos, también al ahorro; en estos casos su empleo o destino
es resultado del arreglo transnacional de los hogares, es decir que, las familias receptoras en
México no deciden autdbnomamente como usarlas. También existen remesas de tipo capital o
productivo, que con sistemas de financiamiento podrian crear negocios viables, rentables y
que generen empleo. Sin embargo, la viabilidad y rentabilidad no depende exclusivamente de

las familias de los migrantes, este tema se abordara en los apartados subsecuentes.
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1.2. El uso e impacto de las remesas

Existe consenso en el impacto de las remesas en distintos niveles, en el macro se acepta que
por su volumen agregado constituyen una importante entrada de divisas al pais que permite
estabilizar la balanza de pagos (Aragonés, 2008, De la Rosa, 2006 y Orozco, 2007) (véase
grafica 1.3). Aragonés (op. cit) afirma que el volumen de las remesas equiparable al de los
flujos de divisas, puede emplearse para financiar una politica industrial nacional; en tanto que
a nivel micro, se han recopilado numerosas evidencias que apuntan a que contribuyen en la
mejora de las condiciones materiales de vida de la poblacién, principalmente a través del
impulso al consumo (Aragonés, 2008, Durand, 2007 y Garcia, 2007), y, es justamente en esta

vertiente de analisis en la que se inscribe este trabajo.

Graéfica 1.3. El impacto de las remesas

Equilibrio macroecondmico del pais,

Estimulan la economia de las comunidades de origen y destino

En las comunidades de origen

» Mantenimiento familiar
« Financiamiento de la educacion

Los impactos econdmicos se concentran en las grandes ciudades de las regiones de larga
migracion
» Donde se gastan, no donde se reciben

Fuente: Elaborado con base en Arroyo, 2004 y Aragonés, 2008.

En el nivel micro, las divergencias surgen fundamentalmente, como ha sido sefialado por
Durand (2007), en la valoracion que los estudiosos del fendmeno hacen de la forma en que son
utilizadas o a lo que son destinadas, presuponiendo que los individuos pobres cuentan con
diferentes recursos pero no disponen de capacidades, herramientas 0 conocimientos para
utilizarlos. Al respecto, de forma esquematica y coloquial son notorias dos posiciones

contrapuestas, una que podria denominarse pesimista y otra positiva.
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Quienes cuestionan los impactos (vision pesimista) argumentan consistentemente que:
el potencial productivo de las remesas es reducido, fundamentalmente porque el volumen que
puede destinarse a la inversion o ahorro es marginal o residual (Arroyo, 2004). Esto es
resultado como lo sefiala Canales (2008), de que el enorme monto agregado es recibido por las
familias a través de decenas de pequefios envios, como lo evidencia el monto promedio de los
envios registrado en 2015: 292.4 ddlares (CONAPO-BBVA, 2015), lo que deriva en que la
cantidad orientada hacia el ahorro sea pequefia e insuficiente para invertirse en negocios, en
particular en actividades econémicas de gran magnitud. Asimismo, también Ilama la atencion
que el monto promedio sea menor en comparacion con los registrados en la primera década

del siglo xxI.

Adicionalmente, Arroyo (2004) resalta que la poblacion receptora esta consciente del
impacto de las remisiones en la economia local, lo que fortalece la percepcidén de que son
indispensables en la economia familiar y de la comunidad, consecuentemente se asume a la
migracién como una opcion, sino es que la Unica, viable para el desarrollo y la reproduccion
familiar, y para el mejoramiento de las condiciones de vida. El resultado, es que en muchos
contextos estas transacciones han contribuido al surgimiento y consolidacién de una cultura de
la emigracién. En este sentido, los hallazgos de Arroyo, parecen inscribirse o fortalecer las
teorias de la causacion acumulativa, es decir de que las personas se desplazan tratando de
replicar el éxito observado en otras familias de migrantes, lo que, a su vez, sucesivamente

influye en la disposicion a migrar de miembros de otras familias (Aguilar, 2009).

Dentro de la misma corriente critica, otras investigaciones han identificado elementos
que influencian el uso y destino de las remesas, un ejemplo destacable es un trabajo de
Lassonde (citado por Garcia, 2007), que al realizar estudios en el norte de Africa encontrd
evidencias de la contribucion de éstas en el incremento de la dependencia de las comunidades.
Los trabajos de este autor al igual que los de Arroyo explican las migraciones desde un marco

conceptual que puede clasificarse dentro la perspectiva de la causacion acumulativa.

Lassonde de acuerdo con Garcia (2007), identifico vinculos entre la propension a
migrar y el tipo de hogar de quienes se desplazan, en especifico con las condiciones
socioecondémicas prevalecientes, las cuales son determinantes no solo para favorecer o

promover la movilidad espacial de sus integrantes, sino tambien para explicar el uso de los
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recursos provistos por los emigrantes. En el estudio citado se distinguen cuatro tipos de
hogares en funcion de su propension a migrar, en una primera categoria el autor colocé a los
que los costos de la migracion son para sus miembros, una barrera infranqueable, es decir, son
demasiado pobres, presumiblemente no solo materialmente, sino hasta de capital social. El
segundo grupo lo constituyen los que dependen totalmente de los emigrantes para su
manutencion primaria y la transformacion de sus condiciones materiales de vida (remesas
salario, familiares), estos hogares dificilmente acumulan excedentes para el ahorro o la
inversion, aungue si experimentan mejoras que no deben ser confundidas con desarrollo. El
tercer tipo lo conforman aquellos en que las remisiones constituyen un doble ingreso, y, por
consiguiente, podian ahorrar 0 mejorar su posicion social (remesas ahorro, inversién, capital).
La cuarta categoria los hogares en los que no existe la necesidad de emigrar (véase grafica
1.4).

Gréfica 1.4. Tipos de hogares y su relacion con la migracion

No se emigra porque no se
dispone de los recursos
necesarios

Dependen de la emigracion
para aumentar su nivel de
consumo y atender a ciertas
mejoras en el hogar

No emigran porque se
encuentran satisfechos con
su situacion

La supervivencia no depende de

la emigracion y pueden mejorar

su posicion social al disponer de
un doble ingreso

Fuente: Elaborado con base en Garcia (2007).

Los resultados del trabajo de Lassonde en torno a la influencia del tipo de hogar parecen
plausibles y representan una linea de investigacion interesante. Entre las investigaciones que
en el caso mexicano han aportado evidencias sobre las estrategias de los hogares de migrantes,
se encuentra la de Canales (2008), en ésta, resalta su caracter transnacional. Con este enfoque
puede apreciarse el dinamismo del fendmen0 a lo largo del tiempo, pues los envios (montos,

formas, momentos) cambian de acuerdo a la etapa en el ciclo de vida tanto de las personas
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que se desplazaron como de los miembros de los hogares. Estas fases conllevan necesidades
(planes, proyectos) especificas y diferenciadas (pagar escuela, tratamientos médicos, construir
casa, ahorrar, comprar terrenos), que configuran las “formas sociales y culturales que asume la
lealtad y el compromiso con la familia,” (Canales, 2008; 34) estas varian con la presencia o
ausencia de familiares directos, con la posicion del migrante en la estructura familiar (si es
hijo o jefe de hogar, si la jefa es la mama o la esposa) y hasta el sexo. Siendo los migrantes
temporales o circulares (los que tienen el plan de regresar a su lugar de origen) los que remiten

mayores cantidades.

Otro estudio de caso mexicano analizd las estrategias familiares, en especifico en
periodos de crisis econémicas, se trata del realizado por Aguilar et al (2009) el cual, identifico
las acciones implementadas por la comunidad de tunkasefios residentes tanto en Estados
Unidos como en México para sortear la crisis econdémica de 2008, encontrando que las formas
para enfrentarla fueron, en el caso de los migrantes principalmente la consecucién de un
segundo empleo, compartiendo vivienda y hasta gastos en alimentacion, asi como reduciendo
gastos cotidianos. Quienes dependian de los envios de los migrantes, al verlos decrecer,
redujeron los gastos, intentaron echar a andar negocios, acudieron a sistemas formales o
informales de crédito (Aguilar et al, 2009; 33). Tanto para los migrantes como para los
residentes las redes sociales desempefiaron un papel fundamental, en el caso de las personas
que residian en Estados Unidos para encontrar apoyo, y, en el caso de los que permanecian en
México para acceder a los créditos, en particular a los informales.

Tanto el trabajo de Aguilar como el de Canales, ponen la atencion, en que el empleo de
los recursos es resultado del funcionamiento transnacional de los hogares, de acuerdo con sus
planes y proyectos de vida de distintos plazos. Esto derivaria a que en ciertos momentos las
familias puedan acumular ahorros o pequefios excedentes, y en otros no. Sin embargo, la mera
disposicion de recursos que pudieran constituir un fondo de inversion no debe ser usado como
excusa para tratar de responsabilizar a los migrantes del desarrollo local. Es socialmente
injusto pretender que estos asuman inversiones de riesgo o mayor emprendimiento que no se
les exige a otros sectores de la poblacion, incluso a agentes econdmicos locales, en este
sentido la promocion del desarrollo debe ser resultado de procesos mas amplios e integrales

del desarrollo local, en el que las remesas, en todo caso forman uno de otros recursos o fondos
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de inversion, pero no son los Unicos. En esta Optica, la planeacion del desarrollo es una

atribucion de los gobiernos municipales.

La diferenciacion por tipo de hogar o la consideracion de sus caracteristicas y
composicion, es necesaria para fomentar el uso productivo de las remesas, puesto que dan
cuenta de las diferentes situaciones familiares que influyen en la organizacion, la participacion
social y la disponibilidad de mano de obra con distintas habilidades, en consecuencia, en el
aprovechamiento de los recursos potenciales existentes en la demarcacion. La diversidad de
arreglos familiares o de la conformacién de los hogares, también es importante en términos de
la atencion de la desigualdad, la exclusion y la marginacion, problematicas que por decirlo de
manera genérica requieren de mecanismos o instrumentos redistributivos o de inclusion, los
que a su vez requieren politicas encaminadas a la atencién de las necesidades especificas de la
poblacién, o para el aprovechamiento de sus habilidades y capacidades. Indudablemente el
analisis de la composicién de la poblacién, asi como la organizacion de proyectos,
identificacion de actores, participantes y los roles que desempefian requieren de autoridades
locales proactivas en el disefio de proyectos estratégicos que organicen e impacten a la
comunidad, topicos que se desarrollan en el apartado 1.5 de este capitulo.

Otros efectos encontrados por autores como Orozco (2007), pueden considerarse
multiplicadores de actividades que sirven de sostén o permiten optimizar los flujos de recursos
monetarios y de personas, 0, son resultado indirecto de las migraciones. Orozco denominé a
estos efectos como “cinco T”: turismo, transporte (aéreo), telecomunicaciones, transferencias
(de remesas) y transacciones comerciales (nostéalgicas). Debe notarse que se trata de sectores
con potencial de contribuir al dinamismo econdmico de las demarcaciones estatales o
municipales mexicanas, lo que requeriria que su promocién se enmarcara o articulara con el

resto de estrategias de desarrollo local.

Un aspecto de primordial importancia para los programas sociales que pretenden
promover el uso productivo e incidir en la reduccion de la pobreza y la desigualdad, que la
investigacion de Lassonde resalta, es el hecho de identifica un grupo de hogares que no
pueden migrar, debido a que no pueden costear los costos de la migracién, por consiguiente,
las personas de este subgrupo de hogares no recibirian remesas y estarian por tanto fuera de la

poblacion objetivo de las acciones publicas. De forma que tendrian que los instrumentos
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tendrian que contemplar mecanismos para su inclusion y participacion. La forma mas comun
es que se tratara de acciones lo suficientemente grandes como para crear beneficios colectivos

0 comunitarios.

1.3. Elementos a considerar para impulsar el impacto de las remesas

Ademas de la composicion de los hogares y de la poblacion, algunos autores aportan
evidencias para identificar los contextos territoriales en que el impacto de las remesas en
particular las ahorros o inversiones —segln quiera verse- son mas viables, es asi que, Orozco
(2007) identifico como punto de partida la existencia de organizaciones de migrantes
(interesados en promover proyectos productivos), en cuanto a su ubicacion territorial, planted
que el aprovechamiento es particularmente importante en aquellas regiones caracterizadas por
el atraso econdmico, la ausencia de un sector empresarial consolidado y que no son de interés
0 destino de la inversion extranjera. La propuesta de Orozco puede enmarcarse en la
perspectiva positiva del impacto de estas transacciones, es asi que, podrian contribuir a
combatir la pobreza y la desigualdad, para lo cual identifica como actores fundamentales en la
multiplicacién de los efectos a la poblacion local en coordinacion con los migrantes, es decir,
a la organizacion y participacion social, aunque es notorio que no haga referencia alguna al

papel de los actores gubernamentales.

El contexto local es fundamental, como Durand (2007) sefial6, lo que es facilmente
argumentable: el impacto econdémico y social de las remesas en el territorio, asi como el
tamafio, ganancias y éxito potencial de los negocios es diferente en un rancho, pueblo, o en
una ciudad media o una metrépoli, puesto que cada uno presenta posibilidades, coyunturas,

infraestructuras y mercados diferentes.

Ademas del contexto local, Durand (Durand, 2007) identifica elementos
socioecondmicos que inciden en el ahorro y la inversion, presuponiendo que estos dependen
de la satisfaccién de las necesidades basicas, por consiguiente, los mas pobres o quienes
padecen mas carencias enfrentan obstaculos adicionales para la acumulacion de excedentes

que les permitan ahorrar e invertir, es decir que el uso productivo estd condicionado por la
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superacion de estos problemas. Aunados a este conjunto de factores, se encuentran los
identificados en el apartado 1.2 y, que podrian denominarse demogréaficos relacionados con la
escolaridad, tipo de hogar, la dependencia demografica o econdmica, y la etapa en el curso de
vida en que se encuentran los potenciales emprendedores; este conjunto de caracteristicas

puede condicionar u orientar las prioridades en el ejercicio de los recursos.

El argumento de Durand, es importante al contravenir en cierta medida a aquellos que
ven en las remesas un instrumento para combatir a la pobreza y reducir las desigualdades,
porque identifica factores a considerar en la promocion del uso productivO, tales como la
composicion de la poblacion y los recursos locales, factor sumamente relevante para que las
propuestas tengan un contenido local. Asimismo, Durand destaca entre las condicionantes
locales el hecho claramente posible de que, para quienes residen en lugares con grandes
carencias, la inversion puede no ser una prioridad, lo que es mas, como lo sugieren los
estudios de Lassonde (véase apartado 1.2), estas personas no tienen recursos ni para emigrar
por consiguiente no reciben remesas, hecho que puede constatarse empiricamente por lo
menos en el caso mexicano: las entidades federativas mas pobres en 2014 (Chiapas Guerrero y
Oaxaca) (CONEVAL, s/f) ocuparon las posiciones 17, sexta y séptima respectivamente en
cuanto a recepcion de remesas (CONAPO-BBVA, 2015). A nivel municipal la situacién es mas
heterogénea, pero basta decir que entre los primeros 20 municipios que recibieron mas

remesas no hay ninguno de las entidades federativas mencionadas (CONAPO-BBVA, 2015).

En este contexto, la promocion del aprovechamiento productivo de las remesas
especialmente en las demarcaciones con mayores niveles de carencias y pobreza, necesita
realizarse acompafiado de otras estrategias de planificacion y desarrollo que generen
ambientes propicios para la produccion y los negocios. Dichas estrategias, son entre otras, de
capacitacion de la poblacion, construccion de equipamiento, identificacion de sectores de
actividad econdmica estratégicos, que permitan disefiar proyectos productivos rentables y que
generen empleo para la colectividad, es decir, es imperativa la gestion gubernamental. Sin
embargo, pese a lo loable de estas intenciones, todavia se requieren evidencias empiricas
consistentes de experiencias exitosas como fallidas, que permitan explicar las formas
organizacionales o asociativas, institucionales y normativas apropiadas para impulsar el

emprendimiento, la participacion y un ambiente de negocios Optimo, en particular en estos
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espacios que no solo padecen el desinterés de los agentes econdmicos, sino también de las
autoridades.

La bibliografia consultada también coincide en que el potenciamiento del impacto de
las remesas no depende solo de su volumen, en este sentido, Canales (2008; 116) encontré en
sus investigaciones que los envios anuales de remesas alcanzan magnitudes semejantes a los
de los ingresos promedio de los trabajadores que permanecieron en el pais, por esta razén, no
es sorprendente que funcionen méas como un salario que como un instrumento de ahorro o
inversion, en particular en los hogares mas pobres o que dependen totalmente de los envios de
los migrantes, esto se debe a que sus prioridades es la atencién de las necesidades basicas, lo
cual es totalmente razonable. Ademas el volumen de remesas, en las circunstancias en que las
familias pueden invertirlas, no resuelve la necesidad de contar con intermediarios financieros
para capitalizarlas en proyectos de inversion rentables, en este sentido, para autores como
Arroyo (2004) la bancarizacion de las remesas es fundamental, porque incide en la reduccion
de costos, reducir los robos o extorsiones de las transacciones en efectivo y también permite
acceder a créditos y esquemas financieros que facilitan la optimizacion de los recursos vy el
emprendimiento de proyectos de mayor escala.

La Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2000), otorga
particular importancia a las remesas colectivas, la razdn segin se argumenta en el documento,
es porque fortalecen la solidaridad entre distintos actores y al destinarse a obras sociales, crean
la posibilidad de implementar esquemas o proyectos con finalidades productivas en zonas con
diversos grados de desarrollo y dotacion de recursos. Una razén mas practica que no es
mencionada por la CEPAL, es que este tipo de envios colectivos, permite reunir cantidades mas
grandes de dinero, las cuales pueden aprovecharse en el financiamiento de obras de mayor
tamafo y costo, ademas, también pueden constituir una transferencia que otorgue prestigio a
los migrantes en su comunidad de origen. Debe sefialarse que el elemento subyacente a esta
suposicion, es que el aprovechamiento de las remesas colectivas, no solo parte de la
organizacion colectiva de los migrantes, sino que para que esto suceda las autoridades locales,
regionales y nacionales desempefian un papel fundamental, en lo que se refiere al
establecimiento de vinculos, identificacion de necesidades prioritarias y en la orientacion de

los recursos recolectados entre las comunidades de migrantes (véase cuadro 1.1).
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Cuadro 1.1. Consideraciones para impulsar el impacto de las remesas
Fortalecimiento del sistema bancario y financiero
Estrategia gradual, descentralizada y participativa
Fortalecimiento de las organizaciones locales y de migrantes
Necesidad de politicas publicas de apoyo
Talleres de capacitacion previos a inversiones
Aprovechamiento del mercado paisano y de las experiencias internacionales de otros
emigrantes

o0k wNE

Fuente: Elaborado con base en CEPAL (2000)

En suma, distintos elementos influyen en el aprovechamiento productivo de las remesas, el
primero de ellos es que las transferencias de los migrantes son de diversos tipos, por
consiguiente, son destinadas a la satisfaccion de necesidades que varian a lo largo del curso de
vida de los hogares. Fuera del hogar, a escala comunitaria o regional, existen factores
contextuales (ambientales, territoriales y sociales, econémicos, politicos) que favorecen o
inhiben la inversion en negocios. Algunos de ellos se relacionan con que los envios al ser
transferencias familiares son equiparables a los ingresos percibidos como salarios por la
poblacién no migrante, en consecuencia, se destinan a la satisfaccion de necesidades basicas,
las cuales cambian a lo largo de los diferentes ciclos de vida. En este sentido, los ingresos por
remesas no tienen mayor responsabilidad en la promocion del desarrollo local que los

ingresos de otros grupos sociales o0 agentes econémicos.

1.3.1. Evidencias del impacto de las remesas internacionales en el caso mexicano

En el caso mexicano, Garcia (2007) presenta evidencias sélidas de que en estados como
Zacatecas, Hidalgo, Michoacan, Guerrero y Oaxaca, las remesas colectivas y las
organizaciones de migrantes han sido de gran importancia en la realizacion de diversos
proyectos de infraestructura basica. También han fortalecido la construccién de una
comunidad migrante transnacional que aporta recursos destinados al mejoramiento de
condiciones del lugar de origen. Lo anterior, de acuerdo con el autor, en conjunto con los tres
ordenes de gobierno (municipal, estatal y federal) podria aprovecharse en la promocién de
proyectos de desarrollo local. En su argumentacién, Garcia utiliza como evidencias las
acciones realizadas por la Federacion de Migrantes de Zacatecas, detallando sus modalidades

de organizacion, asi como para aprender y generar conocimiento de las mejores practicas que
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en ese estado han derivado en el uso productivo, o en la financiacion eficiente para la

construccion de infraestructura social en sus comunidades de origen.

En 2015, a nivel de entidad federativa Michoacén (10.1%), Guanajuato (9.1), Jalisco
(8.9), el estado de México (6.3), Puebla (5.5), Oaxaca (5.2) y Guerrero (5.1) recibieron poco
més de la mitad de los envios; en contraste siete captaron cada uno menos de uno por ciento’
(CONAPO-BBVA, 2015, véase grafica 1.5), estas cifras reflejan la distribucion del fenémeno en
el territorio nacional. Si se considera la proporcion que representan del producto interno bruto
(P1B) estatal, las remesas representaban 9.9 por ciento del de Michoacan, 7.8 en Guerrero, 7.4
en Oaxaca, 6.8 en Zacatecas y 5.4 en Nayarit®, estos casos superaron el porcentaje nacional
(2.3), en alguna forma este indicador es una medida de la dependencia de las entidades a estos
envios (CONAPO-BBVA, 2015). En suma, son las regiones occidente y sur del pais las mas

beneficiadas por el flujo de remesas, tanto por el volumen total como por la dependencia.

Gréfica 1.5. Porcentaje de remesas recibidas, segun entidad federativa, 2015
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Fuente: Elaborado con base en CONAPO-BBVA (2015), p. 133.

Como se menciona en diversos estudios (Arroyo, 2004 y FND, s/f), la gran disponibilidad en
las entidades federativas mencionadas anteriormente, es el dato con el que se aduce que son un
universo inicial de fomento del uso productivo. Sin embargo, el aprovechamiento de ese flujo
que en la cotidianidad es recibido por las familias en miles de pequefios envios, hace necesaria
la intervencién gubernamental para captarlas, acumularlas e invertirlas, puesto que la

dispersion en tantos envios condiciona su uso al consumo y limita los volimenes que pueden

" En orden descendente: Tlaxcala, Colima, Yucatan, Tabasco, Quintana Roo, Campeche y Baja California Sur.
® Guanajuato (4.8%), Morelos (4.4%), Durango, San Luis Potosi y Puebla (4% en cada una).
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ser ahorrados o acumulados y que podrian destinarse a la inversion. En este contexto, el
empleo de estas transferencias como inversién escapa de la responsabilidad individual o
familiar, las autoridades se encuentran en mejor posicion para recolectarlas como lo sugiere
Aragonés (2008).

De acuerdo con el Anuario de Migracién Internacional y Remesas, 2016 (CONAPO-
BBVA, 2015), los municipios de Tijuana, Baja California; Puebla, Puebla y Guadalajara,
Jalisco recibieron cada uno més de 300 millones de dolares en remesas durante 2015, otros
siete entre 200 y 300 millones cada uno, y completaron el top 20 otros diez que recibieron de
150 a menos de 200 millones cada circunscripcion; en estos dos Gltimos grupos se encontraron
Morelia y Uruapan, Michoacan; Oaxaca, Oaxaca, Acapulco, Guerrero; Leon e Irapuato en
Guanajuato; San Luis Potosi y Durango los cuales tenian como rasgo comun su ubicacién en
entidades con los mas altos niveles de dependencia de las remesas. Si bien se trata de
volimenes absolutos que estan influidos por la cantidad de poblacién (emisora y receptora) es

notorio que se trata de circunscripciones de caracter urbano.

El 95.6 por ciento (23 685.8 millones de délares) fueron enviados desde Estados
Unidos, 1 por ciento (254.4 millones) de Canada y 3.4 por ciento de otros paises. Casi la
totalidad de las transferencias (97.5%, 24 145.5 millones) se realizaron via electrénica, aunque
de estas solo 36.3% por ciento a través de bancos y 63.7% por instituciones no bancarias. Esta
informacién da cuenta del enorme trabajo pendiente respecto de la bancarizacion de las
remesas, también podria incidir en los costos de las transferencias, y por altimo, también
incidir en el nivel de acceso de las familias receptoras al crédito o instrumentos financieros

formales.

Practicamente seis de cada diez (59.2%) hogares receptores de remesas eran
encabezados por hombres, no obstante que, en los comandados por mujeres, la jefa era cinco
afios mas joven (50.7), y, también era mayor la proporcion de miembros menores de once afos
(22.3 en hogares a cargo de mujeres y 15.3 en los de hombres) (CONAPO-BBVA, 2015). La
informacidn evidencia quiénes administran las remesas, de esto se desprende que en el caso de
los jefes hombres se trata de los padres de los emigrantes, mientras que la recepcion femenina
corresponde a las esposas, inferencia que se fortalece con la mayor presencia en estos hogares

de nifios, y con el menor promedio de edad de la jefa de familia. Aunque, este ultimo
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indicador podria relacionarse con emigrantes muy jovenes y recientes, los que de acuerdo con
los hallazgos de Canales (2008) tienen una mayor propension a enviar remesas, hecho que se

acrecienta cuando se trata de la madre de la familia.

Cuadro 1.2. Caracteristicas de los hogares receptores de remesas segn sexo del jefe del hogar, 2014

o Jefe del hogar mujer Jefe del hogar hombre
Caracteristicas
Hogares Hogares

Total, de hogares 526,807 40.8% 764,865 59.2%
Escolaridad del jefe del hogar 526,807 100.0% 764,865 100.0%
Primaria incompleta 0 menos 234,305 44.5% 405,881 53.1%
Primaria completa 76,477 14.5% 155,910 20.4%
Secundaria incompleta y completa 149,438 28.4% 120,601 15.8%
Algln grado de preparatoria o superior 66,587 12.6% 82,473 10.8%
Tipo de localidad * 526,807 100.0% 764,865 100.0%
Rural 235,620 44.7% 411,113 53.7%
Mixta 166,792 31.7% 215,985 28.2%
Urbana 124,395 23.6% 137,767 18.0%

Edad promedio del jefe del hogar 50.7 afios 55.7 afios
Miembros del hogar con 11 afios 0 menos 22.3% 15.3%
Miembros del hogar con 65 afios 0 mas 15.4% 22.7%

* Localidad rural, menos de 2,500 habitantes; mixta, 2,500 a 14,999 habitantes y urbana 15,000 habitantes
0 mas.
Fuente: Tomado de CONAPO-BBVA (2015), p. 137

En cuanto al ambito rural o urbano de los hogares, el documento de CONAPO-BBVA (2015)
sefiala que la mayoria de los que recibieron remesas se ubicaban en localidades menores de 2
500 habitantes, y a su vez, 53.7% de éstos eran comandados por hombres® lo que fue una sutil
diferencia, con respecto a los ubicados en las localidades mayores de 2 500 habitantes en los
gue mas de la mitad eran comandados por mujeres, siendo el porcentaje mas elevado en las de
15 mil o mas el porcentaje de los comandados por mujeres fue mayor. Esta serie de evidencias
estd en concordancia con el mayor papel que en general desempefian o les es reconocido a las

mujeres en los &mbitos méas urbanizados.

En términos del uso productivo la informacion sugiere al menos dos implicaciones
importantes, la primera se relaciona con las caracteristicas poblacionales de quienes reciben
remesas, es decir los hogares rurales, luego entonces, estos se encuentran mas envejecidos,
situacion que es un desafio en términos de la implementacion de estrategias productivas. La

segunda, de acuerdo con la informacion, se relaciona con que los municipios que reciben

% El restante 44.7% estaba encabezado por mujeres.
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mayor volumen de remesas son urbanos (incluso forman parte de zonas metropolitanas), por lo
que los rurales (al recibir menos) tienen menos margen para la acumulacion de excedentes,
esto junto con la mayor edad de las personas, condiciona su destino al consumo diario, en
salud, etcétera. Para probar estas hipotesis, se requiere de informacion desagregada, que

permita identificar a nivel de localidad las caracteristicas sociodemograficas y econdmicas.

El anuario también brinda informacién general sobre otras caracteristicas que podrian
incidir en el uso o destino de los recursos monetarios recibos, como la escolaridad, porque a
través de esta podrian allegarse informacion sobre instrumentos financieros, gestionar el
acceso a recursos u optimizar el uso de los que ya tienen, adquirir habilidades
complementarias a las obtenidas por la experiencia, entre otras, adicionalmente es esperable
un mayor ejercicio de la ciudadania en tanto organizacién y participacion social. De manera
general puede decirse que la mayoria de jefes de hogar tenian bajo nivel educativo (53.1% de
los hombres y 44.5 de las mujeres tenian primaria incompleta), sin embargo, entre las mujeres
fue mayor, y particularmente se not6 en la educacion basica (28.4% de las mujeres habian
estudiado algun grado de secundaria y solo 15.8 de los hombres). La divergencia se cerr6 en la
educacion media, no obstante que este nivel registrd el menor porcentaje (12.6% de las jefas
mujeres tenian estudios de preparatoria e incluso superiores, contra 10.8% de los jefes

hombres) (CONAPO y BBVA, 2015).

En cuanto al empleo de las remesas, a nivel general, los gastos en comida y vestido,
pago de deudas, asi como mejoras en la vivienda fueron los principales, este hecho corrobora
que las remisiones predominantes fueron aquellas que constituyen transferencias familiares y
por tanto son un complemento salarial. Entre los denominados “emprendedores” porque
poseian algun tipo negocio, el documento de CONAPO-BBVA (2015) presenta informacion sobre
los no agricolas (comerciales, industriales y de servicios). Tanto los hogares encabezados por
mujeres como por hombres registraron principalmente negocios de comercio de abarrotes y
alimentos (23.9% y 13.6 respectivamente). Les seguian, en el caso de las mujeres la industria
alimentaria (14.7), restaurantes con servicio completo (12.5), salones y clinicas de belleza
(6.9) y comercio por internet, catalogos y similares (6.8). Los hombres, ademas de abarrotes,
emprendieron negocios de fabricacion de productos no metalicos (6%), comercio de muebles

y enseres para el hogar (5.8), agroindustria (4.9) y manejo de residuos y desechos (4.8). Llama
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la atencion que la categoria “otros” englobara una proporcion mayor de los que si
especificaron el tipo de negocio emprendido (35.2% de las mujeres y 64.9% de los hombres
mencionaron tener otro tipo de negocio) por lo que seria conveniente replantear la captacion

de informacion en el instrumento del que se obtuvo (véanse graficas 1.6 y 1.7).

Gréfica 1.6. Micronegocios de emprendedores, mujeres
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Gréfica 1.7. Micronegocios de emprendedores, hombres
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Fuente: Tomado de CONAPO-BBVA (2015), p. 138

De manera general, la informacidn expuesta denota mejores circunstancias en las localidades
mayores de 2 500 habitantes, lo que se encuentra relacionado con mayores niveles de
escolaridad, poblacion mas joven y también con mayores volimenes de recepciones, estos
elementos de la composicion de los hogares, como la distribucion espacial de las recepciones
de remesas, deben de ser considerados en la implementacién de estrategias productivas,

44



porque influyen tanto en el tipo de acciones, en quienes tendrian que llevarlas a cabo, vy, el
volumen recursos disponibles, en el contexto de que no todos los recursos recibidos pueden

destinarse a la inversion, sino a satisfacer otras necesidades mas apremiantes.

En cuanto al uso en negocios, destaca la pequefa escala de estos por lo que, si bien
permiten la auto subsistencia del hogar, es debatible que sean productivos, es decir que,
generen ganancias capitalizables o que generen efectos multiplicadores en la econdmica o
encadenamientos productivos. Lo comun es que los negocios emprendidos solo creen empleo

para los familiares, o en su defecto emplean a menos de cinco personas.

1.4. La relacion de las remesas y el desarrollo

A nivel micro, algunos trabajos revisados evidencian el impacto de las remesas en las
comunidades (Arroyo, 2004; De la Rosa, 2006 y Durand, 2007), en tanto que a nivel
macroeconomico mencionan su importancia en la estabilizacion de la balanza de pagos y
como entrada de divisas (CEPAL, 2000; FND, s/f; IMF, 2007), aunque no se precisan los
mecanismos necesarios para que el flujo de remesas puedan manipularse como las divisas
obtenidas mediante por ejemplo la inversidn extranjera directa, o hasta hace poco los ingresos
petroleros, y de este modo constituyan un fondo de inversion para la inversion en

infraestructura, educacion, salud, fomento del empleo, y en suma, contribuyan al desarrollo.

Para su utilizacion en las politicas de desarrollo, autores como Durand (2007) sefialan
que se requiere un cambio conceptual, lo que a nivel macro desencadenaria una modificacion
de las formas en que los recursos transferidos por los migrantes son gestionados. En
especifico, este autor sefiala que para el tratamiento del gran flujo agregado que representan, la
categoria de remesas familiares como reiteradamente lo plantea el Banco de Mexico, es
inadecuada, puesto que el flujo de remesas no se comporta ni ingresa al pais como otros tipos
de divisas, éste Gltimo término, por cierto, si permite plantear alternativas de inversion acordes
con una finalidad como el desarrollo. Por este motivo, se coincide con Durand cuando sefiala
que la discusion sobre bienestar es propia de las remesas y se refiere al subsidio a la economia

familiar que realizan los trabajadores migrantes, en tanto que “la discusion sobre el desarrollo
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concierne a los migraddlares y lo que el gobierno federal y los estatales, en turno, realizan con

este ingreso inusitado de divisas” (Durand, 2007; 233).

Por su parte, Ana Aragonés (2007) elaboré una serie de propuestas o lineamientos
generales para impulsar la contribucién al desarrollo de los recursos enviados por los
migrantes, fundamentalmente enunci6 que el gobierno deberia aprovechar el crecimiento de la
demanda agregada para implementar una politica industrial con base en el incremento de los
recursos obtenidos por el consumo, canalizando de manera productiva las remesas, a traves de
procesos productivos que incentiven la creacién de empleos y por consiguiente amplien el
mercado interno, esto, en la argumentacion de la autora significa un cambio de direccion,
respecto de las politicas o acciones actuales, en las que los beneficios de las divisas (remesas)
salen del pais por el camino de las importaciones de insumos intermedios o finales que son
utilizados en la produccion de bienes y servicios. Adicionalmente, prosigue Aragonés (2007;
12) “Las remesas podrian tener un impacto positivo sobre la cuenta corriente, a través del
ingreso de transferencia y del proveniente de las exportaciones de las empresas que estuvieran

en posibilidades de competir en el sector externo.”

En el tema de la migracion y el desarrollo, en particular en como se han venido
aprovechando las remesas, para Aragonés hay una tacita institucionalizacion del fenémeno
migratorio en México, lo que se evidencia en el desaprovechamiento de las remesas, y en la no
mitigacion de las causas que orillan a las personas a dejar su lugar de origen, es decir, en la
persistencia de la pobreza y la marginalidad, favoreciendo la dependencia de los migrantes en
ciertos contextos territoriales. De acuerdo con la autora, en este contexto que en cierto sentido
promociona la emigracion desde las instituciones oficiales, deben entenderse los programas
sociales publicos destinados a promover el uso de las remesas en obras de infraestructura
social, cuando ese gasto publico es obligacion del gobierno, no de los salarios obtenidos por
los trabajadores que emigraron a Estados Unidos. En complementariedad a estas ideas,
tampoco debe perderse de vista que, también existen fendmenos en los lugares de destino que
ejercen una fuerte atraccion sobre los migrantes (demanda estructural de trabajadores), por lo
que la gobernanza de las migraciones debe atenderse tanto desde la perspectiva de los paises

emisores como de destino.
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Alejandro Canales (2008), Jesus Arroyo (2004) y Jorge Durand (2007) alertan sobre la
dependencia de las remesas y el contexto del fendmeno migratorio, que hace prever cambios
futuros en los flujos y el volumen de transferencias, al reducirse el volumen de migrantes y la
circularidad de los desplazamientos, con el incremento de la reunificacion familiar en el
extranjero tanto las demandas y los envios se reduciran, es decir que este flujo de dinero
decrecerd e incluso podria desaparecer, por lo que en el largo plazo la viabilidad de las
acciones no debe ser fundamentada en la persistencia de los envios. En un nivel conceptual,
tampoco es razonable pensar en que la actividad econdmica y sus efectos multiplicadores

dependan de que se mantenga el flujo de remesas.

Por consiguiente, las estrategias orientadas a impulsar el uso productivo de las remesas
deben considerar que, debido a las causas de la migracién econémica, su empleo en negocios
no necesariamente desemboca en el desarrollo, primordialmente, porque el grueso de las
acciones emprendidas no soluciona, ni transforma las causas que detonan el rezago de algunas
regiones; recuérdese ademas, que los espacios y personas mas pobres perciben menor volumen
de este tipo de ingresos. Aunque, puede hipotetizarse que en condiciones (ambientales o
territoriales, sociales, econdmicas) favorables, dentro de un marco normativo y politico
proactivo, adecuado y en el que existan procesos de planeacion del desarrollo consistentes y
estratégicos, podria propiciarse una gran contribucién a la generacion de empleo y a la
detonacion de proyectos productivos en los que participen las remesas. Ello sin embargo
requiere la consideracion de los diferentes tipos de transferencias existentes, y, que, aun en los
lugares en que existan fondos suficientes como para invertirlos es socialmente injusto suponer
gue los migrantes tienen la obligacién de invertir su dinero y recursos de forma que
contribuyan al desarrollo local, cuando el resto de la poblacion, o los agentes econémicos

locales no enfrentan esa presion.

Debido al acuerdo con las ideas mostradas en los apartados precedentes, en este trabajo
se propone que el aprovechamiento de las remesas, en todo caso debe ser resultado o
enmarcado en un proceso de planeacion del desarrollo integral o estratégico. Como la
planeacion es una atribucion de los gobiernos municipales, en esta investigacion se asume
como necesaria la participacion de las autoridades locales, sobre lo que se muestran algunos

resultados en la siguiente seccidn de este capitulo.
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1.5. La participacion de las autoridades locales en el uso productivo de las
remesas

En el plano general, investigaciones como las de Mazzucato (2014) resaltan la importancia de
las autoridades gubernamentales para impulsar el desarrollo local, el dinamismo y las
innovaciones, afirmando que en muchos periodos en la historia reciente han desempefiado un
papel empresarial que por lo general les es poco reconocido. La intervencion estatal no solo ha
reducido el riesgo para la participacion eficiente de la iniciativa privada, sino que han
moldeado mercados de acuerdo a sus potencialidades futuras. En este sentido, se considera
que el Estado desempefia un papel fundamental para elegir los objetivos y metas desarrollo,
disefiar las estrategias para conseguirlos y seleccionar las acciones o proyectos que seran
prioritarios. Entre las caracteristicas béasicas para lograr esto, se identifican habilidades
“administrativas o burocraticas, experiencia o0 conocimiento en tecnologias y sectores de
actividad especificos, lo que a su vez supone el reclutamiento de las personas mas talentosas y
capacitadas, la capacidad de atraerlo es si misma un indicativo de la importancia dada a la

innovacion en un pais” (Mazzucato, 2014; 5).

En el caso especifico del papel de las autoridades locales en el fomento del uso
productivo de las remesas, en México, Ramos (2007) elabor6é una propuesta desde la
perspectiva de la gestion estratégica, que es aplicable en demarcaciones municipales
semiurbanas, expulsoras de migrantes y con gestiones publicas tradicionales; con esto se
refiere a las circunscripciones que carecen de planeacion estratégica, pero, en las que por su
tradicion migratoria existe potencial (recursos suficientes que puedan constituir un fondo de
inversion), en los que las autoridades municipales tienen el interés o prioridad de promover su
aprovechamiento productivo, y adoptar procesos de crecimiento con base en recursos locales.
Lo anterior deja claro, que para el autor es fundamental la consideracion del contexto local en
el favorecimiento o limitacion del uso productivo, coincidiendo con otros trabajos revisados
(CEPAL, 2000; Orozco, 2007 y Durand, 2007), lo que diferencia al trabajo de Ramos, es el

énfasis en un elemento indispensable: la voluntad politica o la decision para aprovechar las
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remesas como elementos de financiamiento de proyectos productivos que produzcan valor

social, es decir que, beneficien a la comunidad, no solo a las familias receptoras.

De acuerdo con Ramos (2007), el paso inicial es la identificacion de las ineficiencias
para absorber el ahorro externo de los migrantes y sus familias (consumo, inversion, donacion)
y analizar su potencial para impulsar proyectos productivos. Entre otras cosas, esto requiere
conocer el volumen y destino de los recursos monetarios recibidos (cuantos son transferencias
salariales y cuéntas productivas), simultaneamente, es necesaria la identificacion de areas o
sectores estratégicos de inversion en torno a las que se organizarian los proyectos productivos.
En términos tedricos y Optimos, esto debe resultar de un proceso de planificacion del
desarrollo local, lo que a su vez significa que las estrategias, las lineas de accion, asi como las
prioridades, sean resultado de un diagnostico robusto que cuantifique el potencial financiero
representado por las remesas, y otros ingresos, y, también identifique las finalidades a las que

ese capital deba destinarse.

La generacion de valor social o beneficios comunitarios es un aspecto que debe tenerse
siempre en mente, supone el disefio de proyectos productivos de escala suficiente para
impactar en la generacién de empleos, lo que implica el impulso no solo de pequefios micro
negocios. Para incrementar las posibilidades de generarlo, la prioridad debe ser la promocion e
inversion en aquellos sectores de actividad econdmica estratégicos para la comunidad, ya sea
porque partan de un saber-hacer tradicional, un recurso natural o social local, o, de actividades
deliberadamente elegidas por la autoridad. Tanto los sectores econdémicos elegidos como
estratégicos como el aprovechamiento de los recursos locales que permitan la insercién de la

comunidad en encadenamientos productivos locales o regionales.

La nocién de encadenamiento productivo’® en el contexto de la planeacion del
desarrollo, es la base para fomentar la organizacion de diferentes grupos sociales y agentes

econdmicos, para que participen en alguna etapa de la produccion de un bien o servicio

| os encadenamientos productivos favorecen el dinamismo de distintas ramas de actividad econdmica
altamente interrelacionadas y ubicadas en un area delimitada. Entre otras cosas permiten fragmentar en diversas
etapas el proceso de produccién de un bien o servicio, lo que permite la participacion de distintos agentes sociales
0 econdmicos, favoreciendo la creacion de empleos y la diversificacion. Ademas, generan economias externas, de
aglomeracion y de especializacion como resultado de la ubicacion cercana de productores, proveedores, mano de
obra especializada y servicios anexos (distribuidores, presentacion, empaque, etcétera) para el sector de actividad
del que se trate. Posibilitan la cooperacion en la creacion de bienes y servicios (Levy, 2003).
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(bienes intermedios), cuyo costo de inversion dificilmente puede ser absorbido por una sola
organizacion o agente econdmico, sobre todo en el tipo de demarcaciones municipales a las
que se estd haciendo alusion en este apartado. Se cree que mediante la participacion o
cooperacion en etapas del proceso productivo de distingas organizaciones 0 agentes
econdmicos locales podria plantearse la produccién de bienes y servicios mas complejos,
detonar el dinamismo econdmico de sectores y servicios anexos, lo que favoreceria el empleo,

los salarios y hasta la organizacion social.

La eleccion de los destinos o finalidades es importante en la creacion de valor publico,
y este a su vez lo es para la atencion de la pobreza y la desigualdad, cuya reduccion es en
ultima instancia una de las finalidades de las autoridades locales, por ende, el uso productivo
de las remesas requiere de una agenda publica centrada en la reduccidn de estas problematicas.
Lo anterior, significa rebasar las ideas de que el trabajo de las administraciones publicas
municipales solamente es la prestacion o incremento de coberturas de servicios colectivos
basicos (agua, drenaje, alumbrado publico, vialidad, transporte colectivo, gestion de residuos
solidos o la aplicacion de programas sociales federales); no obstante que, estos son rubros
importantes en el mejoramiento de las condiciones materiales de vida de las personas, aunque

por si solos no permiten superar la pobreza o reducir la desigualdad.

De la narrativa de Ramos (op. cit.), puede deducirse que propone cambios en la gestién
0 gobernanza local, en principio en la construccion o adopcion de nuevos roles o finalidades
de las politicas publicas, de forma que no solo se enfoquen en la mera provisién de servicios
publicos basicos, y, evolucionen a estilos de gobierno capaces de construir relaciones,
confluencias intergubernamentales y ciudadanas para generar iniciativas hibridas (mas alla de
las pablico-privadas, regionales-locales). En suma, supone para los gobiernos locales un arduo
trabajo politico (gestion asociada e intergubernamental) y que tengan entre otras las
capacidades enlistadas en el cuadro 1.3, las cuales de manera general se refieren a la
realizacion de andlisis diagndstico, la organizacién y la participacion social, la conciliacion, la
seleccién de alternativas con una perspectiva estratégica, el disefio de esquemas de gestion o
administracion, evaluacion, monitoreo y el desarrollo de un marco normativo e institucional
flexible. ldealmente, la toma de decisiones, la gestion, las acciones y la evaluacion debe

realizarse con base en informacidn, y de ella resultar o elegir operaciones presentes y futuras.
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Ademés debe tenerse en cuenta que las mejores ideas y planes pueden fallar, no existen

caminos o recetas probadas.

Cuadro 1.3. Capacidades municipales basicas

1. Elaboracién de diagnésticos sobre la problematica local-regional con una visién integral,

2. Sensibilidad social a los problemas de la comunidad,

3. Incluir los diferentes puntos de vista de los actores gubernamentales y no gubernamentales,

4. Conciliar entre diferentes estratos sociales con diversas ideologias y percepciones,

5. Definicion de problemas prioritarios,

6. Definicion de alternativas y politicas para promover el crecimiento y el desarrollo con base en el
uso productivo de las remesas,

7. Capacidad técnica y politica para implementar acciones consensuados,

8. Enfoque de gestidn estratégica que genere valor publico y productivo,

9. Vision estratégica para anticipar eventos que impacten en mejores condiciones de vida para los

migrantes,
10. Gestionar politicas con diferentes actores gubernamentales en el disefio e implementacion de
proyectos basados en el uso productivo de las remesas,
11. Capacidad de funcionar los proyectos con base en criterios de eficiencia, eficacia y efectividad,
12. Disefio e implementacidn de sistemas administrativos y de gestion publica y social efectivos,
13. Creacidn de estructuras de gobierno flexibles para gestionar proyectos estratégicos.
Fuente: Elaborado con base en Ramos (2007).

En el diagndstico para conocer o determinar si es viable el aprovechamiento productivo de las
remesas, ademas de identificar los recursos disponibles en la demarcacion, el volumen de los
distintos tipos de remesas y otros potenciales flujos de inversion, también deben conocerse los
agentes sociales y econdmicos clave, su participacion (la que hacen y la que podrian
desempefiar) en la construccién de negocios, empresas colectivas y privadas. Con base en esta
informacidn, pueden seleccionarse los recursos locales a emplear, identificar los sectores de
actividad econémica a impulsar, vislumbrar los mecanismos de asociacién o participacion
social, o, publica y privada, esto a su vez derivaria en el disefio de estrategias de capacitacion

o formacion del capital humano adecuadas (véanse cuadro 1.4 y gréafica 1.8).

Cuadro 1.4. Instrumentos para favorecer el uso productivo de las remesas

Objetivos
Construir ~ un  modelo  de
desarrollo basado en el uso
productivo de las remesas
Proyectos para crear consensos
Alianza comunitaria para crear

proyectos en areas estratégicas:
salud, ahorro, educacion,
alimentacion

Promover recursos humanos para
el desarrollo

Métodos
Organizar a la comunidad vy
formas de negocios bajo una
nocion de uso productivo
Empresas colectivas y privadas
Movilizacién den recursos locales

para la creacion de estos
proyectos
Iniciativas  locales para la

formacién en proyectos asociados
al uso productivo de las remesas

Fuente: Tomado de Ramos (2007).
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Organizacion
Corporaciones para la generacion
de proyectos (uso productivo de
las remesas y desarrollo local)
Cooperativas comunitarias
Agencias locales publico-
privadas

Comision local para la formacion
y el desarrollo



En suma, Ramos (op. cit.) enuncia que las autoridades locales al menos deben ser capaces de
identificar proyectos, orientar o relocalizar recursos e implantarlos, sin embargo, este proceso
requiere un horizonte temporal mas amplio de tres afios, que es el periodo oficial de las
administraciones publicas municipales, en este sentido, los proyectos enfrentan el enorme
desafio de sobrevivir a los cambios en las administraciones publicas municipales, siendo este
un reto enfrentado no solo por los proyectos productivos, sino por las estrategias de desarrollo
en general, de hecho, la bibliografia especializada (Sobrino, 2015) identifican como uno de los
principales problemas a estos cambios continuos, pues acttan en detrimento no solo de la
planeacion en general, sino también del capital humano capacitado, el cual es muy dificil que
en el nivel local logre transitar de una administracion a otra, lo que en no pocos casos, provoca
que se pierda experiencia valiosa en el funcionamiento de la administracién publica local, en
la continuidad de las politicas y en la implementacion de ciertas acciones cuya maduracion

conlleva mas de tres anos.

Gréfica 1.8. Las capacidades locales minimas

Intervenir -
directamente | * Uso productivo

para resolver
estos problemas

Regular las

ineficiencias Fomentar la

participacion del
en la oferta de
bienes y servicios

« sector productivo

L/

« sector privado

<7

Fuente: Elaborado con base en Ramos (2007).

En gran medida, Mazzucato (2014), coincide con los planteamientos de Ramos, enunciando
que la disyuntiva: eficiencia versus retiro del Estado, es superable si la administracion puablica
funge no solo como estimuladora de la demanda, e identifica o selecciona (sectores)
ganadores. En otras palabras, que debe transformarse o actuar como un Estado empresarial
proactivo, tomador de riesgos Yy constructor de una red de actores intensamente

interrelacionados que actte por el bien comin en el mediano y largo plazo. El arreglo a
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manera de red favorece las innovaciones, ya que estas mas que de un sector de actividad,
provienen y son difundidas a través de sistemas (sectoriales, regionales y nacionales) que
funcionan con la presencia de vinculos dindmicos entre diferentes actores (firmas,
instituciones financieras, de investigacion, intermediarias y del sector publico), asi como con
conexiones horizontales dentro de las organizaciones e instituciones, no obstante en la
realidad, es complejo conocer exactamente el rol desempefiado (en cada fase o etapa), y es que

el camino de la innovacién no es parejo o lineal

Tanto Mazzucato como Ramos coinciden es en que las autoridades gubernamentales
son pieza fundamental en las innovaciones. En el aprovechamiento productivo de las remesas,
tema de la presente investigacion, la innovacion surge de conceptualizarlas como un problema
de planeacidn, por consiguiente requiere de la participacion en la determinacién de cémo
usarlas, asumiendo que una buena alternativa es su empleo en el desarrollo de modelos de
negocios sustentables y que beneficien a la comunidad. Esta perspectiva es sustancialmente
diferente a las propuestas repasadas en los apartados 1.1, 1.2 y 1.3, cuyo trasfondo es la
suposicion de que las personas que las reciben no saben cdmo utilizar sus recursos y por lo
tanto los desperdician. Ademas, no les quita a las autoridades su responsabilidad en la

promocion del desarrollo.

Ramos (op. cit.) también identificd otros factores que inciden en el uso productivo de
las remesas, en particular, destaca una investigacion llevada a cabo por Orozco, quien reunio
evidencias sobre la importancia de la organizacion colectiva, la cual, constituye un elemento
comun en los proyectos méas exitosos, conclusion a la que llegd porque estas acciones estaban
respaldadas por organizaciones de migrantes. Para lograr la participacion de la sociedad
organizada, Ramos propone la transformacion del rol de las autoridades municipales, en
especifico las que implementan gestiones tradicionales, en el fomento de la actividad
empresarial, y en mejorar el ambiente para la creacion de capacidades locales, es decir en la
formacion de capital humano, organizacion y la participacion de los actores, con el propdsito
de incluir a diversos sectores o grupos poblacionales marginados, vulnerables o pobres, en el
entendido de que debido a que no reciben remesas como inversionistas su participacion seria
casi nula. En su propuesta, Ramos identifica como rubros de inversion o aprovechamiento de

las remesas, y ademas como facilitadores del éxito de las actividades econdmicas a: la
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educacion la salud, la alimentacién y el ahorro, rubros que son sustantivos en la gestion local

(véase cuadro 1.5).

Cuadro 1.5. Las funciones sustantivas de los municipios para el fomento del uso productivo de las

remesas
Dimension Emisor Receptor
Inversion empresarial Fomentar iniciativas de inversion Fomentar iniciativas de inversion
entre el sector privado, camaras y entre el sector privado, cdmaras y
receptores receptores

Identificar planes de factibilidad
de la inversion

Educacion Aumentar los servicios
educativos y la calidad de estos
Proponer metas de aumento de
rendimiento educativo

Salud Aumentar los servicios de salud y
su calidad (seguros médicos,
atencion especializada)
Proponer metas de rendimientos
en salud

Ahorro Motivar a la banca comercial y la
microfinancieras a que trabajen
para captar remesas y ahorro
Proponer metas de aumento de
tasa de ahorro

Alimentacion Interceder para aumentar la
produccion local de alimentos y
mejorar su calidad para reducir la
importacion

Fuente: Tomado de Ramos (2007).

Ramos (op. cit.) afirma que en las demarcaciones semiurbanas mexicanas la falta de
capacidades locales es la principal limitante para la adopcion de esquemas de gestion
estratégica, lo que deriva en la inexistencia de enfoques intergubernamentales, que a su vez
son originados por la carencia de liderazgos (locales), lo que impide la consolidacion de
acuerdos politicos, empresariales y sociales afectando el disefio e implementacion de
proyectos. En este contexto, el autor sugiere que los retos principales que los gobiernos
municipales enfrentan son los enlistados en el cuadro 1.6.
Cuadro 1.6. Los retos municipales principales

1. Desconocimiento de la importancia de la gestion local bajo un enfoque estratégico del desarrollo

2. :f)ac?rll’cipiente participacion de los gobiernos locales en la promocidn del desarrollo

3. Laausencia de un enfoque de gestion intergubernamental para articular distintas politicas locales y,

una politica de desarrollo local basada en el uso productivo de las remesas.
Fuente: Elaborado con base en Ramos (2007).
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Adicionalmente, Orozco (citado por Ramos, op. cit.) encontré que la capacidad de las
organizaciones de migrantes para construir alianzas con las autoridades locales, influye en la
realizacion de acciones (principalmente en materia de salud, educacion e infraestructura
econdémica). Pese a que la participacion de las organizaciones es fundamentalmente a traves
de donaciones, Orozco destaca que estas constituyen medios para establecer canales de
interlocucion, consenso y determinacion de acciones a realizarse en las comunidades de
origen, lo que refleja la disposicion de las comunidades de migrantes para organizarse y
participar. Estas actitudes son condiciones necesarias y potencialmente Gtiles en el disefio y
realizacion de proyectos productivos, por lo que de acuerdo con Ramos (2007), existe un gran
margen de accion y gestion desde la perspectiva estratégica, y, en este trabajo se coincide con

esta argumentacion.

En conclusién, se coincide con Ramos cuando argumenta que, en México, en el
contexto de bajo crecimiento econdémico y de desigualdad, es necesaria una politica o
programa integral de alcance nacional en la materia, bajo un esquema descentralizado de
operacion y de toma de decisiones. Este esquema, como Ramos (2007) deja entrever, debe
alentar las iniciativas locales mediante apoyos y estimulos a las mejores practicas y al
desarrollo de proyectos piloto que permitan reproducirlas a escala mas amplia. La asistencia
técnica bajo un enfoque de la gestion estratégica local es una de las mejores opciones para

mejorar el disefio de instrumentos a nivel local y regional.

El fomento del uso productivo de las remesas demanda cambios en la gestion local,
para que las autoridades municipales se correspondan con el papel tan proactivo que
desempefian las organizaciones de migrantes mexicanos, lo que ha favorecido el incremento
de la participacion, la transparencia y la rendicion de cuentas transformando la cultura politica

y local (Orozco citado por Ramos, 2007).

1.6. Conclusiones del capitulo

A partir de la literatura realizada a lo largo de este capitulo, se coincide con lo enunciado por

Durand (2007), en el sentido de que, las remesas, al igual que otros tipos de ingresos pueden
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ser utilizados para bien o para mal, es decir, ahorrarse, invertirse o desperdiciarse, esto ocurre
no solo con las remesas sino en general en todos los grupos poblacionales. El reto en este
contexto, es lograr que las familias para las que las remesas son fundamentales para el
consumo basico, logren utilizarlas de forma que contribuyan a la creacion de capacidades que
les permitan escapar de la pobreza y lograr la movilidad social, para lo cual, requieren de

combinarse con instrumentos financieros que orienten su uso en direcciones optimas.

La informacion global de las remesas, evidencia la relacion que existe entre éstas y los
ciclos econémicos que ha sido documentada por los distintos autores revisados (Arroyo, 2004;
Canales, 2008, Durand, 2007; Orozco, 2007), en el sentido de que algunos tipos de remesas
(ahorro y consumo) estan influenciados por los ciclos econémicos, es decir que, permiten a las
familias enfrentar las crisis econdémicas. La reduccion del monto promedio de los envios en los
ultimos afos, de la que da cuenta el Anuario de Migracion y Remesas 2016 del CONAPO y
BBVA, puede estar relacionada con la coyuntura actual de incertidumbre econdmica,
depreciacion del peso, precarizacion del empleo en México y de la menor cantidad de
personas que recientemente han logrado cruzar la frontera. En este contexto, es
particularmente importante el fomento de proyectos productivos de impacto en las

comunidades de forma que a través de la generacion de empleos se redistribuyan los ingresos.

La promocion de proyectos productivos con base en remesas, debe iniciar con el
analisis no solo de los recursos territoriales disponibles en la localidad, sino también
poblacionales o del capital humano, pues los cambios demogréficos, podrian poner en peligro
o0 generar desequilibrios que dificultarian su desarrollo, asimismo, es importante conocer la
forma en que se usan las remesas. Las autoridades locales y regionales, debido a sus
atribuciones en la planeacién del desarrollo son los agentes idoneos para realizar estas
actividades, pero, ademas, también lo son en la creacion de condiciones (administrativas,
identificacion de sectores econOmicos estratégicos de inversion) para fomentar el uso
productivo de las remesas, en particular mediante proyectos de impacto en la comunidad o que

generen valor social.

De la lectura de Ramos (2007) se desprende que las remesas pueden ser una de las
alternativas para disminuir la pobreza y la marginalidad en los municipios de emigrantes en

México, especialmente en aquellos cuya poblacion se caracteriza por estratos medios bajos y
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no la poblacion en condiciones de pobreza extrema. Esto, de acuerdo con Ramos sucede
porque los hogares que reciben remesas son precisamente aquellos que tienen entre dos y seis
salarios minimos. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, en tanto, una gran parte de los
envios de los migrantes constituyen transferencias familiares y por tanto operan como fondos
salariales, no tienen un contenido diferente al de los ingresos de otras personas no migrantes, a
las que no se les exige que gasten sus recursos en la promocion del desarrollo local. Lo que es
mas, resulta socialmente injusto exigir a los migrantes que asumen inversiones de mayor
incertidumbre y riesgo, cuando esto no se espera ni de los agentes econémicos locales. Una
alternativa razonable es que la promocion del uso productivo se enmarque en estrategias
integrales de planeacion del desarrollo local en que las autoridades municipales son

indispensables.

La promocion del uso productivo requiere de autoridades locales que implementen
esquemas de planeacion estratégica, orientados a la reduccion de la pobreza y la desigualdad,
es decir gque, no se concentren solo en proveer servicios colectivos basicos, sin embargo, esto
supone la existencia de capacidades locales que estan ausentes en la mayoria de las
demarcaciones semiurbanas y rurales. Desde nuestra perspectiva, la inexistencia de
capacidades se evidencia en la falta de liderazgos y en la descoordinacion prevaleciente al
interior de los gobiernos municipales y con otros 6rdenes de gobierno, esta situacion dificulta
no solo el aprovechamiento productivo de las remesas, sino la planeacién local y estratégica

del desarrollo.

En el caso de México desde la ultima década del siglo xX, las autoridades han
implementado diversos programas con la finalidad de aprovechar y fomentar el uso productivo
de las remesas, los tres mas importantes y que se revisan criticamente en el segundo capitulo
de este trabajo, son ademas de la Estrategia de Inclusion Financiera para Migrantes (EIFPM), el

Programa 3 x 1 para Migrantes y el Fondo de apoyo para Migrantes.
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CAPITULO Il. POLITICA MIGRATORIA Y PROGRAMAS
ORIENTADOS AL FOMENTO DEL USO PRODUCTIVO DE LAS
REMESAS

En este capitulo se analizan los principales instrumentos utilizados en la politica migratoria
mexicana para fomentar el uso productivo de las remesas en el sexenio 2013-2018, la cual se
sintetiza en el Programa Especial de Migracion 2014-2018 (PEm), en el objetivo 2,
especificamente en la estrategia 2.5. Para lograr la meta delineada en dicho lineamiento, el
PEM identificd nueve programas sociales o acciones publicas, sin embargo, solo tres de ellos
explicitamente aludieron al aprovechamiento de las remesas al menos en alguno de sus
componentes, se tratd del Programa 3 x 1 para migrantes, el Fondo de apoyo y la EIFPM, por lo

tanto, fueron analizados.

El capitulo inicia con un apartado que presenta lo relacionado al tema del
aprovechamiento productivo de las remesas en el PEM, asumiendo que este instrumento
deberia articular la accion publica en la materia a lo largo del sexenio, en la segunda seccién
se expone lo relacionado al uso productivo en el Programa 3 x 1, continua en la tercera parte
con la revisién del Fondo de Apoyo para Migrantes, en tanto que, en el cuarto apartado, se
presenta detalladamente la EIFPM. En lo que va del sexenio, y en gran medida debido al
contexto de incertidumbre y estancamiento econdmico prevaleciente que ha orillado a realizar
enormes recortes presupuestales, la intervencion publica ha sufrido cambios sustanciales, los
mas importantes fueron que dejé de operar la EiIFPM en 2015 y que el Fondo de Apoyo en 2016
dejo de considerar entre su poblacion objetivo a las familias receptoras de remesas, lo que
aunado a la reduccion de proyectos productivos apoyados con el programa 3 x 1, reflejaria la

prioridad otorgada a esta tematica en el sexenio.

2.1. Programa Especial de Migracion, 2014-2018

Sienta las bases para la instrumentacion de una politica migratoria en el presente sexenio, tiene
por “objeto superior el bienestar del migrante, a través del ejercicio efectivo de su identidad,
del disfrute de sus derechos sociales, economicos y culturales. Busca hacer efectivo su
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bienestar para consolidar su papel como agente para el desarrollo” (SEGOB, 2014; 27). Para
lograrlo, adopté un enfoque centrado en el bienestar de la persona, con un gobierno federal
asumiendo su obligacién en la atencion (a largo plazo) del fendmeno, en la evaluacion y
medicion de los impactos de las politicas en los migrantes, y, facilitando “la movilidad de las
personas, el respeto a los derechos humanos y el compromiso de Mexico en los asuntos

regionales y globales” (ibidem).

El PEM es parte de una “politica migratoria integral que forme y se beneficie de la
estrategia de desarrollo impulsada por esta administracion; que reconozca Yy genere la
necesaria complementariedad entre Ordenes de gobierno; que promueva y permita la
participacion de la sociedad civil y de las organizaciones que de ella emanen; que haga su
compromiso de responsabilidad regional, y que tenga presentes las tendencias globalizadoras
en el plano mundial, sus modalidades, requerimientos y efectos, asi como las oportunidades
que brinda” (SEGOB, 2014; 28). Con esto se pretende alcanzar una adecuada gobernanza de las
dimensiones de la migracién en México, a fin de contribuir a la politica econdémica, social y al
desarrollo del pais. EI PEM establecié cinco objetivos para atender los distintos grupos de
personas migrantes (emigrantes, inmigrantes, migrantes en transito y migrantes de retorno)
(SeGoB, 2014; 63) (véase cuadro 2.1).

Cuadro 2.1. Los objetivos del Programa Especial de Migracion, 2014-2018
1. Fomentar una cultura de la legalidad, de derechos humanos y de valoracion de la migracién,
2. Incorporar el tema migratorio en las estrategias de desarrollo regional y local,
3. Consolidar una gestion migratoria eficaz, fundamentada en criterios de facilitacion,
corresponsabilidad internacional, seguridad fronteriza y seguridad humana,
4. Favorecer los procesos de integracion y reintegracion de los migrantes y sus familias,
5. Fortalecer el acceso a la justicia y seguridad de las personas migrantes, familiares y quienes

defienden sus derechos.
Fuente: Elaborado con base en SEGOB (2014), pp. 55-60.

El impulso al desarrollo regional y local con base en las migraciones es el objetivo 2 de la
politica migratoria sexenal, una vertiente, es por medio del fomento del uso productivo de las
remesas, lo que se incluyd en la estrategia “2.5. Reducir el costo y promover el
aprovechamiento productivo de las remesas de las personas migrantes para el desarrollo;** y

de forma maés especifica en las lineas de accion “2.5.6. Fortalecer los programas promotores

1 Otra estrategia relacionada es la 2.4. Promover que los programas de desarrollo econémico y social incorporen
el tema migratorio para favorecer el desarrollo local (SEGoB, 2014, pp. 130-131).
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de la inversion productiva y social de las remesas, y, 2.5.7. Fomentar la orientacion productiva
del uso de las remesas privadas o colectivas para contribuir al desarrollo local y regional”
(SEGOB, 2014; 65-66).

Para implementar estas lineas de accién el PEM identifico como participantes a las
siguientes dependencias o instituciones, en la linea de accion 2.5.6, Secretaria de Relaciones
Exteriores (SRE), SEDESOL, SHCP (FND) Y Secretaria de Economia (SE); en la 2.5.7, ademaés de
las mencionadas, consider6 a la Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los

Usuarios de Servicios Financieros (CONDUSEF) (SEGOB, 2004, 131).

Asimismo, el PEM identificé nueve programas, acciones o politicas publicas federales
funcionando en el sexenio, que contribuyen o fomentan el uso productivo de las remesas, Yy,
por consiguiente, coadyuvan al logro de la estrategia 2.5. Estos programas se encontraban bajo
la responsabilidad de distintas dependencias gubernamentales, como: la Comision Nacional de
Vivienda (CONAvVI) y Sociedad Hipotecaria Nacional (SHN), Instituto de Desarrollo Social
(INDEsOL), Instituto de Mexicanos en el Exterior (IME), Telecomunicaciones de México

(TELECOMM), SAGARPA, SEDESOL Y FND (véase cuadro 2.2).

Cuadro 2.2. Programas sociales orientados al uso productivo de las remesas en el sexenio, 2013-2018:

estrategia 2.5. Reducir el costo y promover el aprovechamiento productivo de las remesas de las
personas migrantes para el desarrollo
= Programa de Esquemas de Financiamiento y =  Educacion financiera para migrantes (IME),

Subsidio Federal Para Vivienda (CONAVI), = Pago de remesas internacionales (ScCT-
= Programa de Coinversion Social (PCS) TELECOMM),

(INDESOL), » Fideicomiso de riesgo compartido (programa
= Estrategia de Inclusion Financiera para y componentes) (SAGARPA-FIRCO),

Migrantes (SHCP, FND), = Programa tu vivienda en México (IME-
= Programa 3 x 1 a Migrantes (SEDESOL), CONAVI-SHN).

= Fondo de Apoyo para Migrantes (SHCP,
entidades federativas),
Fuente: Elaborado con base en SEGOB (2014, 120).

La basqueda de informacion oficial sobre los programas del cuadro 2.1 permitié conocer, en
primer lugar, que solo cuatro tenian RoP (PCS, FIRCO, 3 X 1 y Esquema de Financiamiento y
Subsidio Federal para Vivienda), uno, el Fondo de Apoyo para Migrantes tenia LO, en segundo
lugar, que excepto los que incluian el término migrante en su titulo (tu vivienda en México,
EIFPM, 3 X 1, Fondo de Apoyo y Educacion Financiera), los restantes no aludian a esta

poblacién en ninguna parte de los documentos encontrados.
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Los programas enlistados en el cuadro 2.1 tienen propositos diversos, su inclusion en la
estrategia 2.5, tuvo la finalidad de aprovechar o fomentar distintos usos asociados con las
remesas o0 con el dinero de los migrantes, por lo que las acciones publicas sexenales pueden
clasificarse en tres grupos. Uno lo conforman programas cuyos beneficiarios podrian ser
personas retornadas (véase figura 2.1), el segundo, son instrumentos que impulsarian el uso de
las remesas como inversion o ahorro (como lo definen De la Rosa, 2006; Durand, 2007 y la
FND, s/f) que ayudarian a la dinamizacion del mercado inmobiliario, otorgando financiamiento
para la compra de vivienda, asi como el uso de canales formales (banca comercial) para el
envio de remesas Y la realizacion de transacciones monetarias (véase figura 2.2); en tanto que
el tercer grupo corresponde a las acciones relacionadas directamente con el fomento del uso
productivo de las remesas, entendido como el apoyo o financiamiento de negocios o
actividades economicas diversas que permitan a la poblacién ocuparse o auto emplearse (véase
figura 2.3). Una critica a estas acciones publicas es que imputan a todos los negocios el
adjetivo de productivo, cuando en realidad no necesariamente ocurre asi, debido a que una

gran cantidad de ellos solo permiten la auto subsistencia.

Figura 2.1. Programas sociales coadyuvantes al uso productivo de las remesas de acuerdo con el PEM (casos que
no aluden a los migrantes)

« Dirigir los esfuerzos conjuntos para la atencién de grupos de poblacion que viven situaciones de vulnerabilidad o exclusion tales
como mujeres, hombres, indigenas, personas adultas mayores, personas con discapacidad, jévenes, nifias y nifios, propiciando su
inclusion en el desarrollo social desde un enfoque de derechos. Su poblacién objetivo son los actores sociales.

<

Programa de
Coinversion Social

« Contribuir a que la poblacién de bajos ingresos, tenga acceso a una solucion habitacional adecuada. La poblacion objetivo son
personas de bajos ingresos con necesidades de vivienda, que tienen capacidad de obtener un financiamiento y que pueden aportar un
Esquema de ahorro previo.

Financiamiento
Subsidio Federal

ara Vivienda,

<

« En 2016, se conforma por siete componentes: Productividad agroalimentaria; Sistema Nacional de agroparques, Desarrollo
productivo sur-sureste; Tecnificacion del riego; Infraestructura, maquinaria, y equipo post productivo pecuario, y componente
Sustentabilidad pecuaria. Cada uno tenfa sus propios componentes y a cada uno de estos se le asocié un objetivo, pero en ningin

Fideicomiso de |  €aso se hace referencia a los migrantes. Tiene cobertura nacional y su poblacién objetivo son las unidades econdmicas rurales

riesgo compartido | ~ agricolas (personas fisicas o morales) legalmente constituidas, asi como pequefios productores agropecuarios.

4

<

Fuente: elaboracién propia con base en SAGARPA (2015), SEDATU y CONAVI (2015) y SEDESOL (2015a).

La figura 2.1 presenta tres programas sociales en los que de acuerdo con funcionarios de la
Unidad de Politica Migratoria (upm), los mexicanos retornados podrian en algin momento
dado ser parte de la poblacion objetivo, en caso de que a su regreso a México cayeran en la

pobreza o residieran en demarcaciones de alta y muy alta marginacion, en las que existieran
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agentes sociales organizados que trabajaran en la atencién, inclusion y el desarrollo social
(pcs), o si los personas retornadas contaran con ahorros que les permitieran echar a andar
algun proyecto agropecuario, forestal y pesquero (FIRCO), y, para la adquisicion o

mejoramiento de sus viviendas (Esquema de Financiamiento y Subsidio Federal).

En lo que toca al tipo de apoyos otorgados por este conjunto de programas, el Esquema
de Financiamiento y Subsidio Federal para vivienda, asi como el pcs otorgaban subsidios, en
tanto que el FIRCO era méas variado, debido a que en 2016 estaba integrado por siete
componentes.'? Los apoyos que otorgd en ese afio pueden clasificarse en cofinanciamiento,
incentivos econdmicos e incentivos sin financiamiento, que debian ser utilizados en las ramas

de actividad econdmica agropecuaria, forestal y pesquera.

Figura 2.2. Programas sociales coadyuvantes al uso productivo de las remesas de acuerdo con el PEM (casos que
tocan ciertos aspectos de la inclusion financiera de los migrantes)

« Capacitar a los mexicanos en el exterior en materia de intermediacion financiera para facilitar su acceso a mejores servicios y
contribuir a elevar su nivel de vida. Asimismo, divulgar informacién con miras a propiciar la competencia en el mercado, reducir
el costo en el envio de las remesas y promover el uso productivo de las mismas.

Educacion financiera
para migrantes

* Que los migrantes residentes en el extranjero accedan a instrumentos financieros para la comprar de vivienda nueva o usada en
México y la paguen desde Estados Unidos.

Programa tu vivienda
en México

Fuente: elaboracion propia con base en CONAVI e IME (2016) e IME (2016).

Los programas sociales del sexenio orientados a los migrantes en los temas de vivienda y
educacion financiera (véase figura 2.2); el Programa tu vivienda en México engloba un tipo de
inversion que se pretende impulsar facilitando apoyos a través de créeditos hipotecarios
contratados y pagados desde Estados Unidos pero ejercidos en cualquier localidad de nuestro
pais, para ello se apoya en diversas instituciones comerciales como Hipotecaria Mexicana,

BBVA Bancomer, Grupo SADASI, consorcio ARA y Echale a tu casa.

Las acciones relacionadas con educacion financiera, se refieren a la promocion de usos

de medios formales en la realizacion de transacciones y el envio de las remesas, puesto que se

12'os componentes eran: Productividad agroalimentaria; Sistema nacional de agroparques; Desarrollo productivo
Sur-Sureste; Ampliacion componente tecnificacion del riego; Tecnificacion del riego; Infraestructura, maquinaria
y equipo post productivo pecuario, y, Sustentabilidad pecuaria.
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asume que ello reduciria los robos, extorsiones, secuestros y perdidas, al mismo tiempo que
facilitaria a las personas en México el acceso a crédito o esquemas de financiamiento
bancarios, y eso a su vez, es un atractivo negocio para la banca comercial. Asimismo,
mediante la educacion se espera incrementar en el uso de instrumentos financieros (pubicos y
privados) que permitirian a los migrantes adquirir vivienda, terrenos, o poner en marcha
negocios (SEGOB, 2014). Las tareas de la SCT-TELECOMM impactan en la reduccion de los
costos del envio de remesas, aspecto que es parte de la inclusion financiera; favorece los
envios por medios seguros, lo que permite su cuantificacion, y adicionalmente, influye en el
decremento de las comisiones, y, por consiguiente, propicia el ahorro. Estos programas
difunden informacion mediante talleres y jornadas informativas en las que ponen en contacto a
personal de bancos y migrantes en las diferentes representaciones diplomaticas existentes en
Estados Unidos.

Los programas que promueven el uso productivo (negocios para generar empleo y
autoempleo) (véase figura 2.3), se diferencian del pcs y FIRCO, en que el Fondo de Apoyo, 3 X
1y la EIFPM atienden a los migrantes, otorgéandoles esquemas de cofinanciamiento®® para que
estos de manera organizada realicen actividades productivas 0 negocios, consecuentemente
estos tres programas son los analizados en este trabajo, con la finalidad de conocer las

caracteristicas de la politica migratoria del sexenio en esta materia.

Figura 2.3. Programas sociales coadyuvantes al uso productivo de las remesas de acuerdo con el PEM (casos que
fomentan el uso productivo de las remesas de forma directa)

« Incrementar las actividades ocupacionales y desarrollar las capacidades técnicas y productivas de las personas retornadas.

Fondo de
Apoyo para
Migrantes
« Apoyar en el desarrollo de proyectos de infraestructura social, equipamiento o servicios comunitarios, asi como de proyectos
productivos, a través del cofinanciamiento entre los tres érdenes de gobierno y los migrantes.
3xla
migrantes

« Incentivar el desarrollo de servicios financieros que reduzcan costos, mejoren precios, permitan la adquisicién de tecnologia para
Estrategia de | incrementar la productividad y el valor agregado en los proyectos productivos propuestos por los migrantes
inclusion
financiera para
migrantes

Fuente: elaboracién propia con base en SEDESOL (2015), SHCP (2015), FND (s/f).

3 pcs otorga subsidios, en tanto que FIRCO financiamiento, incentivos econémicos y también dispone de

esquemas de cofinanciamiento.
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En lo que va del sexenio, dos cambios relevantes han ocurrido en los programas que aparecen
en la figura 2.3 durante 2015 y 2016, impactando en la promocién de micro negocios, el
primero, fue que el Fondo de Apoyo para Migrantes en 2016 (sHcp, 2016) cuyos LO fueron
publicados hasta el mes de septiembre de ese afio, atendié solo a migrantes retornados,
mientras que en afos anteriores, también eran parte de su poblacién objetivo las familias que
recibian remesas residentes en municipios en los que diez por ciento 0 méas de sus viviendas
recibieran estas remisiones, y que ademas, estuvieran en los estratos del uno al cuatro del
bienestar definidos por el INEGI, asi como las zonas metropolitanas del Valle de México,
Guadalajara, Monterrey, y, de aquellas localizadas en la frontera.™* Tanto el objetivo como el
tipo de apoyos permanecieron iguales, es decir, otorgaba subsidios a los beneficiarios para
proyectos de capacitacion o asistencia técnica y acciones de emprendimiento. El segundo
cambio, fue la cancelacion el 14 de julio de 2015 de la EIFPM por acuerdo del Comité de
Operacion de la FND, dato que se obtuvo mediante la solicitud de informacion publica numero

0656500007816, sin que se hayan detallado las razones por las que se tomé esa decision.

En la practica, los cambios mencionados reducen las alternativas de financiamiento
disponibles para el desarrollo de negocios a cargo de los migrantes, y consecuentemente los
recursos destinados a este proposito, pues en el sexenio, la Unica alternativa disponible es el
Programa 3 x 1 para Migrantes, con la modalidad de remesas colectivas.

2.1.1. La medicion de los avances para la consecucion del objetivo 2 del
Programa Especial de migracion, 2014-2018

Para medir los avances en la incorporacion de la migracién al desarrollo regional y local, el
PEM establecid tres indicadores, dos de los cuales permitirian cuantificar los avances en lo
referente al aprovechamiento productivo de las remesas, se trata de los indicadores 2.2 y 2.3
(véase cuadro 2.3).

14 Considerando la delimitacion de las zonas metropolitanas de México, realizada por el Grupo Interinstitucional
conformado hasta 2012 por SEDESOL, CONAPO € INEGI, y después de esa fecha por SEDATU, CONAPO € INEGI.
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Cuadro 2.3. Programa Especial de Migracion, 2014-2018: Indicadores del objetivo 2. Incorporar el

tema migratorio en las estrategias de desarrollo regional y local

Indicador Fuente Periodicidad Linea base I;/(I)eltg
Microdatos  disponibles  de
Censos de Pablacién y Vivienda
0 de encuestas especializadas o Anual 0.52% 0.84%
no en hogares realizados por el

INEGI

2.1. Poblacion nacida en el
extranjero sin ascendencia
mexicana que reside en
México
2.2. Porcentaje de personas
migrantes de retorno que
cuentan con un micro negocio  INEGI, Encuesta Nacional de
en México y accedieron a Micronegocios 2012
financiamiento para
establecerlo
2.3. Porcentaje de migrantes UPM, CONAPO, STPS, SRE, COLEF,
mexicanos que destinan las Encuesta sobre Migracién en la
remesas hacia la inversion Frontera Norte de México (EMIF
productiva Norte)

Fuente: Elaborado con base en SEGOB (2014) pp.77.

Bianual 4.3% 7%

Anual 2.8% 4.03%

La fuente de informacion para la estimacion del indicador 2.2, ha sido levantada desde 1992,
excepto en los afios 2000, 2004 y 2006, y, para el establecimiento de la meta solo se
consideraron los afios 2008, 2010 y 2012, debido a que las encuestas de los afios previos no
son comparables. Las estimaciones para los afios considerados tuvieron una amplia variacion,
que no pudo explicarse debido al pequefio horizonte histérico (3 afios). Con todo y eso, la
meta 2018 se establecié considerando la velocidad anual de crecimiento entre los tres afios
(10.2%), la que de mantenerse incrementaria en 2.7 puntos porcentuales el indicador al final

del sexenio (SEGOB, 2014; 83).

Las variables que conforman el indicador 2.2 evidencian un reconocimiento técito, de
gue una manera para atender a los retornados es a través del autoempleo en micro negocios.™
Puede suponerse que la intervencion publica intentd medirse considerando aquellas iniciativas
que solicitaran esquemas de financiamiento, y pese a que en estos Ultimos no se distinguio
entre fuentes publicas y privadas, su utilizacion reflejaria una cultura financiera, o, que por lo

menos, que los individuos eran sujetos de credito.

> De acuerdo con la fuente de informacién del indicador, se entiende por micro negocio a las unidades
econémicas de hasta 10 trabajadores en el comercio, servicios, transporte y construccion; y de hasta 15
trabajadores en la manufactura.
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Es debatible que el indicador 2.2 mida la contribucion o incorporacion de la migracion
al desarrollo regional y local, pues en Meéxico, si bien los pequefios negocios impactan
positivamente en el empleo, no lo hacen significativamente con la productividad, la
generacion de valor agregado, o que mas que efectos multiplicadores creen encadenamientos
productivos; en el caso de las manufacturas principalmente porque 75 por ciento de los
insumos intermedios y bienes de capital utilizados son importados; en tanto que, el comercio
al por menor y la maquila aportan solo una parte marginal al crecimiento econémico (De la
Cruz, 2016), la importacién de bienes intermedios no favorece la consolidacion de
encadenamientos productivos y en las innovaciones, lo que seria beneficioso para la
comunidad. Otros aspectos discutibles, son la poca poblacién que se beneficia empledndose en
las pequefias empresas, y también que, para ser sujetos de crédito y acceder a mecanismos de
financiamiento se requiere disponer de cierto capital, ahorros, y no todos los retornados se
encuentran en esta posicion, lo que reduce la poblacién potencial a atender. Como se vio en el
capitulo 1 y como se detalla mas adelante, tanto para crear beneficios colectivos, como para
elegir sectores de actividad econdmica estratégicos para la localidad, la participacion de las

autoridades locales es fundamental.

El indicador 2.3 contd con informacion anual de la EMIF Norte entre el 2000 y el 2013,
lapso en que las estimaciones tuvieron un comportamiento erratico, promediando 1.4 por
ciento. Debido a que entre 2014 y 2018 es esperable un incremento de la vinculacién entre los
migrantes y las estrategias de desarrollo regional y local, resultando en una tendencia del
indicador que, aunque oscilante, sea creciente, lo que permitié fijar una meta mas alta. Dicha
meta fue establecida considerando el promedio de variacién anual en los cinco afos
comprendidos entre 2009 y 2013 (46%) y con el valor en 2013 contemplando la variacion
promedio anual, se estimd el indicador en 2018. La Unidad de Politica Migratoria, que es la
entidad coordinadora de la ejecucion del PEM, puntualizé que la estimacién de 2018 debe
interpretarse como el valor esperado mas alto que se espera alcanzar a lo largo del periodo,
como resultado de la variabilidad de la cifra atribuible a la fuente de informacion (SEGOB,
2014; 84).

En cuanto a las limitaciones, en el indicador 2.3, en la fuente de informacién parece

existir una conceptualizacion subyacente al término “inversiones productivas,” pues a las
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personas encuestadas se les pide mencionar los dos principales usos del dinero enviado a
México, siendo las categorias de respuesta: comprar tierras para cultivo o poner un negocio;
vivienda (mejoras, compra, construccion, etcétera); pagar deudas; comida y vestido; educacién
(escuela, libros); salud (medicinas, hospital, médico); pagar renta u otra cosa. En el anexo
metodolégico del indicador, no se precisa cual respuesta se considerd, pero puede deducirse
que lo productivo se refiere a tener algin negocio o comprar tierras para cultivo, empero, de
acuerdo con las tipologias de remesas revisadas en el capitulo 1, también podrian considerarse
como inversiones la educacién (cuyos beneficios se obtendran en el futuro) y la vivienda, en
particular la compra o la mejora, ya que de acuerdo a la dindmica inmobiliaria la compra venta

conllevaria ganancias significativas.

Destaca que, las lineas base de las que partieron tanto el indicador 2.2 como 2.3 sean
tan pequenas, reflejando el uso tan limitado de las remesas en inversiones productivas o en
micros negocios; este hecho, en parte podria ser resultado de lo endeble que ha sido la
intervencion publica para fomentar que se destinen o aprovechen en estas direcciones, pues
como se resefio en el diagnostico del PEM “el monto incluido en los programas publicos de
apoyo a migrantes para generar ahorro, compra de seguros e inversion, representa un
porcentaje muy bajo respecto al volumen global de las remesas (alrededor de 1%).” Por lo que
se requieren “acciones especificas de educacion financiera que podrian contribuir también a un

mejor aprovechamiento de estos recursos en beneficio de las familias receptoras” (SEGOB,

2014; 42).

Respecto a los avances en el cumplimiento de las metas, la estimacion mas actual para
el indicador 2.2 data de 2014, da cuenta de un ligero aumento de 4.3 por ciento en 2012, hasta
4.7. En el informe de logros 2016 no se reportd estimacion alguna para este indicador. Por su
parte, en el indicador 2.3, en lo que va del sexenio se redujo més de tres veces al pasar de 2.8
por ciento en 2013 a 0.9 en 2014. Para 2015, el informe de logros publicado en 2016 registro
un porcentaje nueve veces menor al de 2014, pues solo 0.10 por ciento de los migrantes
mexicanos mencionaron destinar las remesas hacia la inversién productiva (SEGoB, 2015, 2016
y 2017). Como se menciono, el indicador 2.2 no distingue en el tipo de financiamiento
(publico o privado) recibido por los micros negocios, no obstante que el alza podria

relacionarse con que las personas retornadas han recurrido mas instrumentos financieros, lo
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gue no necesariamente es sefial de emprendimiento, sino que también podria deberse a falta de
oportunidades laborales, en este contexto, es indispensable analizar los negocios puestos en

marcha.

Llama la atencion el decremento en el indicador 2.3, puesto que como se expuso en el
capitulo 1, desde 2009 el envio de remesas se ha venido incrementando hasta alcanzar en
2015, la cuarta cifra més alta entre las que se tiene registro (24 771 millones de ddlares)
(CONAPO-BBVA, 2015), e incluso en 2016 los envios fueron superiores a 26 mil millones de
ddlares. Este periodo ha sido de una amplia violencia e incertidumbre econémica y politica
con el cambio de presidente de Estados Unidos, lo que pudo haber desincentivado la compra
de terrenos, iniciar negocios, etcétera; una hipdtesis complementaria, es que la incertidumbre
incremento6 el desempleo o redujo los ingresos, de forma que los envios de los migrantes

fueron destinados en su mayoria al consumo.

2.1.2. Avances reportados en los informes de logros del Programa Especial de
Migracion

La revision de los informes de logros 2014, 2015 y 2016 del pem (Unicos disponibles hasta
esta fecha), es un dato importante porque refleja la importancia que, en la politica migratoria
de este sexenio, ocupan las distintas estrategias para atender el fendmeno migratorio en el pais,
el que, dicho sea de paso, al igual que otros rubros atendidos por la administracién publica han

estado sujetos al contexto econdmico que el pais ha enfrentado durante el presente sexenio.

En cuanto a los avances reportados en el informe de logros 2014 del PEM, se destaca
que con el Programa 3 x 1 para Migrantes se apoyd a 699 clubes u organizaciones de
migrantes, se establecieron 1 455 clubes espejo e impulsaron 2 085 proyectos.*® Asimismo se

benefici6 a 616 municipios de 28 estados con 1 541.52 millones de pesos'’ (secos, 2015, 10).

'8 De los cuales, 1 537 fueron de infraestructura, 220 productivos y 319 de otro tipo.
7 De los cuales, 491.27 millones fueron aportaciones federales, 275.28 estatales, 356.36 municipales y 418.61 de
los migrantes.
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El informe de logros 2014 reporta que, con la intencion de dar a conocer sus
programas, entre ellos la EIFPM, la FND instald 190 mddulos a nivel nacional para atender la
demanda adicional del Programa de Financiamiento para Pequefios Productores, a través de
los cuales se atendié a migrantes y a sus coacreditados (SEGoB, 2015, 10); asimismo, se
menciona que “en el marco del Programa de financiamiento para pequefios productores, se
reforzo la eiFPM. Con ello en tan solo cuatro meses de operacion se otorgaron créditos por
alrededor de 2 700 millones de pesos a pequeiios productores” (SEGOB, 2015, 9), sin embargo,
no se publicaron mas detalles relevantes como la ubicacion de los modulos, el volumen y

origen de la poblacién que fue atendida, o, los proyectos que fueron apoyados.

El monto reportado en el Informe de logros 2014 difiere sustancialmente del enunciado
por la institucion ejecutora (14.3 millones, solicitud de informacién 0656500006716), se
consultd a la FND al respecto (solicitud nimero 0656500007816), y ésta precisd que los 2 700
millones de pesos mencionados en el Informe de logros amparaban 36 277 créditos del
Programa de pequefios productores, reiterando que con la EIFPM solo se ejercieron 14.3
millones y que estos provinieron del Fondo mutual de garantias liquidas para migrantes; por lo
que debe sefialarse lo confuso de la redaccion del informe de logros 2014.

En cuanto a la orientacion en materia financiera, solo se report6 que la CONDUSEF y el
IME en conjunto con el Consulado General de México en Nueva York, mediante el Buzon de
mexicanos en el exterior resolvieron 500 solicitudes referidas mayoritariamente a afores,
pensiones y crédito hipotecario. Estas mismas instituciones implementaron el programa piloto
Ventanilla de oportunidades financieras, atendiendo a mas de dos mil personas; también debe
resaltarse que la CONDUSEF se sumo a la imparticion de talleres y distribucion de material y
guias de educacién financiera, a su vez, la SCT-TELECOMM puso en operacién 70 sucursales

nuevas de giro telegrafico en zonas rurales (SEGOB, 2015, 10 y 11).

El informe de logros 2015, reportd los siguientes avances en la difusion de
informacion, orientacion y capacitacion en materia financiera entre los migrantes mexicanos
residentes en el exterior y sus familiares, mediante videos, talleres, paginas web, distribucion
de materiales impresos y guias en temas de educacion financiera y de administracion y
planeacion de recursos personales acciones en las que participaron dependencias como la

CONDUSEF, el IME y la sHcP. Asimismo, se reportd que la SCT-TELECOMM continud con la
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ampliacion de la cobertura del servicio telegrafico en zonas rurales, sin precisar el monto del
incremento (SEGOB, 2016, 10 y 11). En lo relacionado con el uso productivo de las remesas no

Se reportaron avances.

Es notoria la ausencia entre los logros de la estrategia 2.5 de la vertiente de apoyos a
proyectos productivos del Programa 3 x 1, o el Fondo de Apoyo para Migrantes en lo que
lleva de vigencia el PEM, asi como que en 2015 dejaron de reportarse acciones mediante la
EIFPM; lo que podria ser reflejo de la prioridad que ocupa esta temética dentro de la politica

migratoria sexenal.

Los avances presentados en el informe de logros 2016 del pEm (SEGoB, 2017),
mencionan que la CONDUSEF Y el IME realizaron la Semana de la Educacion Financiera en
Estados Unidos y Canada. EI CONACYT Y la SRE realizaron acciones de vinculacion académica
con estudiantes e investigadores mediante dos convocatorias. También se reportaron la
instalacion de un grupo de trabajo del “Proyecto: municipios fronterizos de derechos
humanos,” y 1 204 Clubes Espejo en el marco del Programa 3 x 1 para Migrantes. Estos
clubes se ubicaron en 28 entidades federativas, 67 por ciento de ellos trabajaron en la
realizacion de obras de infraestructura social, 25 por ciento servicios comunitarios y 8 por

ciento proyectos educativos (SEGOB, 2017; 11).

2.2. Los programas sociales de fomento al uso productivo

En la seccion 2.2 y sus subsecciones se profundizara en las caracteristicas de los programas 3
x 1 para migrantes (seccion 2.2.1), Fondo de apoyo para migrantes (2.2.2) y la EIFpM (2.2.3),
exponiendo sus caracteristicas principales, como: afio de inicio de operaciones, presupuesto,
propdsito, poblacion objetivo y tipos de apoyos Es importante reiterar que estos programas o
acciones se seleccionaron porque fueron los Unicos que de manera explicita planteaban o en
algin momento del sexenio 2013-2018 pretendieron impulsar el uso productivo de las
remesas, esta referencia clara a los migrantes y al aprovechamiento de los recursos monetarios
que éstos envian los diferencia del resto de programas sociales identificados en el PEM, los

cuales ni siquiera los mencionan en sus ROP, en consecuencia, en el mejor de los escenarios
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impulsarian una participacion indirecta tanto de los migrantes residentes en Estados Unidos y

de los recursos que envian.

Se afirma que la intervencion es indirecta porque para poder ser parte de la poblacién
objetivo, los connacionales que emigraron tendrian que retornar y asentarse en el territorio
nacional, o bien, organizarse y coordinarse con organismos de la sociedad civil (como en el
caso del pcs), o con personas fisicas y morales, unidades econémicas (las ROP contemplan
diversas figuras individuales o asociativas como los sujetos de apoyo) para desarrollar algin
proyecto productivo, sin embargo, en este ultimo escenario, es el organismo de la sociedad
civil, la unidad econdmica, la persona fisica 0 moral quienes son el beneficiario y por tanto
quienes debe inscribirse al programa y solicitar los apoyos. En este tipo de asociaciones los
migrantes podrian participar como agentes financieros a través de los envios de los recursos,
en la seleccidn del tipo de proyecto, por mencionar algunos; aunque, no debe perderse de vista
que una participacién como la planteada requiere de la existencia o construccion de fuertes
vinculos entre distintos agentes sociales, como las organizaciones de la sociedad civil, los
migrantes en el extranjero, la poblacién local, e, incluso los gobiernos locales y productores
locales.

2.2.1. Programa 3 x 1 para Migrantes

Este programa inicié operaciones en 2002, desde entonces estuvo administrado por la Unidad
de Microrregiones™® de la sepesoL, desde el afio 2012 el presupuesto asignado ha sido una
constante de alrededor de 505 millones de pesos (m.n.). El programa se orienta a la captacion
de remesas colectivas de los migrantes organizados, por lo que estos son el otro agente
fundamental para el funcionamiento del programa. Su objetivo general es “fortalecer la
participacion social para impulsar el desarrollo comunitario mediante la inversion en
proyectos de infraestructura social, servicios comunitarios, educativos y/o proyectos
productivos cofinanciados por los tres ordenes de gobierno y los migrantes organizados”

(SEDESOL, 2015; 3)

18 Se pas6 a SEDATU.
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La poblacién objetivo son comunidades de las 32 entidades federativas seleccionadas
por los migrantes organizados; con estos Udltimos, el programa se refiere a clubes,
organizaciones o federaciones, las dos primeras son aquellas agrupaciones de al menos diez
personas mayores de 18 afios, en su mayoria de origen mexicano con intereses comunes
radicadas en el extranjero que actlan en favor de sus comunidades de origen en México y

cuentan con “toma de nota”*®

vigente (SeDEsoL, 2015), y para la cual, existe un formato
disponible y descargable de la pagina web del programa. Acerca de la poblacion objetivo, la
evaluacion mas reciente sefiala que su amplitud ha dificultado la definicion de un grupo de
control, obstaculizando la realizacion de evaluaciones de impacto (CONEVAL, 2015), es decir
de los efectos del programa sobre la poblacion beneficiaria, la cual es particularmente dificil

de definir en los casos de construccion de infraestructura social.

Por su parte, las federaciones son organizaciones autonomas, no lucrativas, sin filiacion
politica, radicadas en el exterior y con mesa directiva integrada en su mayoria por personas
mexicanas. Se integran al menos por cinco clubes ubicados en el extranjero, por consiguiente,
deben contar con “Toma de nota” del Consulado (SEDESOL, 2015). Los migrantes interesados
en obtener recursos del programa, que no estan conformados como club o federacion, pueden
solicitar su registro como una u otra segun corresponda a los Consulados de México, a través
del Mddulo de Toma de Nota del Sistema de Informacion y Gestion del Programa 3 x 1 para
Migrantes en la pagina web. En la experiencia del representante del Club entrevistado, los
requisitos para oficializar la participacion de la organizacion en la actualidad suelen cubrirse
sin problemas, lo que es resultado de la antigiedad del Club y el conocimiento del

procedimiento.

Este programa no dispone de un calendario especifico establecido, sino que las
solicitudes pueden realizarse todo el afio, en tanto que las respuestas, se dan via el Sistema de
informacién y Gestion del Programa 3 x 1 para Migrantes, y, cada Delegacion dispone de 15
dias habiles contados a partir de la sesién del covAam, para informar a las y los migrantes los

resultados de los trabajos de evaluaciéon y dictaminen de los proyectos. Esta caracteristica

9 Documento mediante el cual los Consulados toman nota de la existencia, conformacion y objetivos del Club u
Organizacién de Migrantes. Las Federaciones de Clubes de Migrantes, que a su vez cuenten con Toma de Nota
vigente emitida por un Consulado, podran emitir Toma de Nota a sus Clubes de Migrantes afiliados. La vigencia
de la Toma de Nota es de tres afios a partir de la fecha de emision (SEDESOL, 2015).
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constituye una ventaja para las organizaciones, pues les permite presentar sus propuestas

conforme hayan decidido las acciones a realizar y cumplido con los requisitos establecidos.

En el ejercicio fiscal 2016, de acuerdo con las RoOP, se priorizaron los proyectos que
favorecieran el cumplimiento de los objetivos de la Cruzada contra el Hambre y que
beneficien el mayor niumero de personas, es decir que idealmente las acciones impulsadas
deberian tener impacto comunitario y coadyuvar a la mitigacion de la pobreza (ibidem), sin
embargo, no debe perderse de vista que la Cruzada se focalizaba principalmente en espacios

urbanos.

Si bien el programa tiene diversos componentes (apoyos para la construccion de
infraestructura social, servicios comunitarios), por los objetivos de este trabajo se detalla
solamente el de proyectos productivos, mismos que pueden ser comunitarios, familiares,
individuales, los montos maximos asignados por proyectos van de mayor a menor en el mismo
orden en que se expusieron. Ademas, también pueden solicitarse recursos para destinarse al
pago de servicios de capacitacion empresarial. De los tipos de proyectos productivos
apoyados, las que al menos por el nombre, podrian beneficiar a la colectividad o a un sector
mas amplio de la poblacion, en particular en pequefas localidades son los familiares y los

comunitarios. Los beneficiarios, asi como los montos méaximos se enlistan en el cuadro 2.4.

Cuadro 2.4. Programa 3 x 1 para el Migrante, Componente: Apoyos a proyectos productivos, 2016

Nombre Beneficiarios Monto por proyecto
Comunitarios Al menos a cinco Monto federal méximo: 500 mil pesos, en esta mezcla
familias financiera: 25% al gobierno federal, 25% a los clubes y
organizaciones de migrantes y 50% al gobierno estatal y
municipal.
Familiares 2 a 4 familias Monto federal maximo: 300 mil pesos, 50% correspondera el

gobierno de la Republica y 50% a los clubes u organizaciones
de migrantes, también seran posibles aportaciones adicionales
de los gobiernos estatal y municipal.

Individuales Individuales Monto federal maximo: 150 mil pesos, 50% correspondera el
gobierno de la Republica y 50% a los clubes u organizaciones
de migrantes, también serdn posibles aportaciones adicionales
de los gobiernos estatal y municipal.

Servicios de Migrante solicitante, o Costo cubierto por la SEDESOL en instituciones publicas
capacitacion su representante o la mexicanas. Las ROP también establecen que hasta 5% de los
empresarial persona que este designe  apoyos recibidos deben destinarse a capacitacion.

como el responsable del

proyecto

Fuente: Elaborado con base en SEDESOL (2015).
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Las solicitudes de apoyos a proyectos productivos se clasifican en elegibles y no elegibles, los
de tipo familiar e individual solo se apoyan una vez en durante el mismo ejercicio fiscal y no
son objeto de seleccidn en los dos ejercicios fiscales subsecuentes, la validacion y seleccion de
los proyectos corre a cargo de un Comité de Validacion y Atencion a Migrantes (COVAM),
integrado —en igual ndmero y con voz y voto- por representantes de cada uno de los
aportantes: migrantes, y gobierno federal, estatal y municipal (SEDEsoL, 2015). Antes de
presentarlos al covAM, los Proyectos Productivos son revisados y evaluados por un Subcomité
Técnico Valuador de Proyectos Productivos, el cual se integra por al menos tres expertos en
materia econdmico-productiva propuestos por la o el Delegado (de la SEDESOL en la entidad
federativa correspondiente), y su participacion es honoraria® (SEDEsoL, 2015).

Los criterios de seleccion que pudieron identificarse, ademés de los de tipo
administrativo relacionados con la identificacion del proyecto y el armado de los expedientes
son “que contribuyan a la generacion de ingreso y empleo y fortalezcan el patrimonio de
familias radicadas en México, que generen bienestar econoémico y social para los beneficiarios,
gue sean negocios rentables y sostenibles, que los responsables de manejar el proyecto tengan
las capacidades técnicas y de gestion para la implementacion del plan de negocios propuesto”
(sEDESOL, 2015).%* La informacién proporcionada por el Club de Migrantes, indica el poco
uso de esta modalidad, asi como también poca claridad en la seleccion de las acciones, debido
a que en solicitudes muy semejantes en una misma comunidad (plan de negocios, rama de

actividad econdmica) aceptan a unas y rechazan a otras sin precisar l1os motivos.

En cuanto al monitoreo de los proyectos, las Rop 2016 consideran el registro de
operaciones y la presentacion (mensual) de avances fisico-financieros, recursos no
devengados, cierre de ejercicio, actas de entrega-recepcion o de certificacion de acciones. Asi

como de evaluaciones realizadas por parte de la SEDESOL (SEDESOL, 2015).

20 E| subcomité se integra por representantes de las delegaciones de la SEDESOL y de la SE, Direccién General de
Opciones Productivas, Instituto Nacional de la Economia Social e Instituciones académicas de educacion superior
u organismos de investigacion especializados. En caso de que haya participacion de los estados y municipios se
podra invitar expertos que los representen. Los integrantes del Subcomité deben ser aprobados por los miembros
del covam.

2! No se otorgan apoyos a diferentes integrantes de una misma familia que presenten solicitudes de recursos para
un mismo Proyecto Productivo (ibidem).

74



Con los pequefios montos otorgados puede deducirse el giro o ramas de actividad
econdmica predominantes: pequefios comercios, restaurantes o estéticas, por mencionar
algunos. Ademas, de acuerdo con el Club de Migrantes, solo se revisa la viabilidad financiera,
pero no se brinda mayor asesoria durante el funcionamiento del negocio, tampoco se tienen
claros mecanismos de rembolso de los recursos o de monitoreo de la ejecucion de los
proyectos, por Gltimo, no tampoco se explica el reparto de los beneficios, hecho que resulta
relevante porque se supone que se apoya a negocios viables y rentables, pero esa
capitalizacién o retorno de la inversidn no es recibida por los clubes y federaciones. Mucho
menos se considera que formen parte de una estrategia amplia e integral de planeacion del
desarrollo local. Relacionado con los bajos montos y la poca capacidad para contribuir al
desarrollo econémico de las acciones apoyadas con el Programa 3 x 1, Canales (2008; 136)
menciona que “para que este programa llegara a incidir con tan solo uno por ciento de la
inversion doméstica, se necesitaria que el apoyo -tanto de las autoridades como de los
migrantes- a los proyectos se incrementara 20 veces.” Esto en el contexto actual es

impensable.

Se encontrd una Evaluacion Especifica de Desempefio del programa para el periodo
2014-2015, en cuanto al componente de proyectos productivos el andlisis identificd problemas
en la recuperacion de la inversién en estas acciones, asi como poca claridad de las ROP en los
mecanismos de reembolso, pagos parciales, periodicidad, recepcion y comprobacion de
gastos; adicionalmente se menciona que los proyectos productivos financiados disminuyeron
casi 40 por ciento con respecto a los afios previos (CONEVAL, 2015). La informacion obtenida
de la evaluacion en gran parte coincide con lo mencionado por el Club de Migrantes. Es
importante mencionar que, de acuerdo con la pagina web de transparencia presupuestaria®
actualizada hasta noviembre de 2016 entre los 180 proyectos de inversion asociados con este

programa, ninguno era de tipo productivo.

El decremento de proyectos productivos, por un lado y de forma técita, podria ser el
reflejo de la priorizacion en la asignacion de los apoyos, indicando la mayor importancia de
los componentes relacionados con la construccion de infraestructura social, comunitaria o

educativa; por otro lado, cabe la posibilidad de que la reduccién no sea resultado de los

22 http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/programas#consultas
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operadores del programa, sino del poco interés de las organizaciones de migrantes en
desarrollar proyectos productivos, entre otras cosas por algunas de las razones que el personal
del Club de Migrantes mencion6 anteriormente, pese a que la experiencia u opinién de un solo

actor no es representativa o generalizable.

En cuanto a las recomendaciones generales, la Evaluacion Especifica de Desempefio
consultada (CONEVAL, 2015), se pronuncio6 sobre la definicion de la poblacion objetivo y del
proposito, sefialando que no pueden delimitarse una forma tradicional, porque se trata de un
instrumento sui generis debido a la participacion de diferentes actores (clubes de migrantes y
espejo, asi como los tres niveles de gobierno), una consecuencia de la intervencion de diversos
agentes sociales es que los resultados dependen de la capacidad operativa de los involucrados
(no solo del gobierno federal) (ibidem). Adicionalmente, en el caso de los proyectos
productivos deben considerarse no solo el papel de cada uno de los participantes, sino también
la distribucion de los beneficios entre los participantes, y también el tipo y escala de proyectos

que pueden implementarse dado el volumen de los beneficios (véase cuadro 2.2).

La evaluacion especifica del programa, también recomendd buscar una “estrategia de
extension del programa a nuevas localidades, homogeneizar la operacion del programa,
analizar las caracteristicas de proyectos no factibles o no elegibles, mantener indicadores
relevantes que sean comparables en el tiempo, evaluar los resultados de proyectos productivos
antes de eliminar la obligacion de reembolso, evitar los ajustes en el presupuesto que afectan
los compromisos en proyectos definidos y el cumplimiento de las metas” (CONEVAL, 2015;
12), asimismo, ante la disminucién afio con afio desde 2010 de clubes de migrantes que
participan en proyectos, se propuso la implementacion de formas de difusion alternativas en
coordinacion con el Instituto para los Mexicanos en el Exterior, los Consulados, las Oficinas o

Institutos de los Migrantes en los Estados (CONEVAL, 2015; 2).

Es conveniente mencionar que los intereses de los migrantes orientan el destino o
ubicacion geogréafica de los proyectos, en tanto que el tipo y escala esta influido por el
volumen de recursos aportados, en este contexto, la ampliacion del programa a otros
municipios o localidades en buena medida derivaria de las capacidades de vinculacion entre
las autoridades, la poblacién local y las organizaciones de migrantes; asi como de las

habilidades para impulsar la organizacion y participacion social. Esta afirmacion se
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fundamenta y coincide con lo propuesto por Ramos (2007) en el capitulo anterior, en cuanto al
interés que tendrian que tener las autoridades municipales en la adopcion de una estrategia de
desarrollo con base en remesas, notese que una estrategia de estas caracteristicas requiere de
acciones o proyectos productivos capaces de generar valor publico, es decir, beneficios
colectivos o comunitarios, lo que supone enmarcar los esfuerzos en procesos de planeacion

estratégica.

La blsqueda de estrategias para fortalecer la participacion social (que es la base del
funcionamiento y éxito del Programa 3 x 1 para migrantes) reviste de particular importancia
en un contexto en el que la migracion internacional es incierta tanto en el presente como en el
futuro, la menor circularidad de los flujos migratorios incidiria en la implementacion del
programa en localidades no atendidas, pues al permanecer estatico el stock de migrantes los
destinos de las remesas no cambiaran, de hecho, como se vio en el capitulo uno, la cantidad de
hogares receptores de remesas ha disminuido, pero los que reciben remesas reciben en
promedio montos mayores; un riesgo adicional como lo sefial6 Jorge Durand (2007), es el

relacionado con la reduccion de los envios debido a la reunificacion familiar en el extranjero.

2.2.2. Fondo de apoyo para Migrantes

Este Fondo se cred en 2009, con el establecimiento y asignacién de recursos en el articulo 56
del PEF de ese afio fiscal, desde entonces es administrado por la Unidad de Politica y Control
Presupuestario (upcp) de la sHcp, de acuerdo con la normatividad en la materia este
instrumento no se encuentra sujeto a ROP (véase capitulo 3), pero si cuenta con Lineamientos
de Operacion (Lo), los del afio 2016 fueron publicados en septiembre de ese mismo afio,
precisando los criterios y el proceso para la aplicacion y erogacion de los recursos. Al igual

que en 2015, le fueron asignados 300 millones de pesos® (SHcP, 2016).

Los recursos tienen el caracter de subsidios federales a las entidades federativas, las

cuales deben solicitarlos, gestionarlos y destinarlos a la consecucién de los objetivos del

2 Correspondientes al Ramo General 23. Provisiones Salariales y Econémicas, en el renglén de Desarrollo
Regional.
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programa: “apoyar a los trabajadores migrantes en el retorno a sus lugares de origen, ayudarles
a encontrar una ocupacion dentro del mercado formal, incrementar sus opciones de

autoempleo, asi como fomentar la operacion de albergues que los atiendan” (sHcp, 2016).

La determinacion de la poblacion objetivo, o de la distribuciéon de los recursos del
Fondo entre las entidades federativas se realizo con base en el volumen de repatriados segun la
entidad de origen (al menos 1 000), informacion que fue obtenida de la seccién v.
Repatriacion de mexicanos, del Boletin Estadistico 2015, generado por la upm de la SEGOB
(sHcp, 2016), por lo que los recursos se otorgaron como aparece en la grafica 2.1. Baja
California Sur, Campeche, Quintana Roo y Yucatan fueron los Unicos estados de la federacion

que no recibieron recursos del Fondo.

Gréfica 2.1. Montos asignados por el Fondo de apoyo para Migrantes segun entidad federativa, 2016
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Fuente: Elaborado con base en sHcp (2016).

El promedio simple resultante del monto asignado a cada entidad federativa y de los
repatriados segtin lugar de origen (publicado en el Boletin Estadistico 2015%*), y, empleado
por la upcp para determinar el volumen del subsidio a los estados de la federacién, fueron 1
457 pesos (m.n.), cifra que le corresponderia a cada potencial beneficiario de distribuirse
equitativamente el subsidio, si bien, los recursos no se distribuyen por igual entre los
potenciales usuarios, esta operacion tan basica evidencia los reducido que resultan los montos
para atender a los migrantes retornados.

24 Disponible en linea: http://www.politicamigratoria.gob.mx/es_mx/SEGOB/Repatriacion_de_mexicanos 2015
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Mediante el Fondo de Apoyo se otorgan subsidios para la capacitacion y empleo de los
migrantes retornados, la operacion de albergues por parte de organizaciones de la sociedad
civil, y el pago del pasaje terrestre desde el lugar en que fue entregado a las autoridades
mexicanas y hacia su lugar origen. En el caso especifico del empleo, el programa se refiere al

autoempleo y contempla apoyos individuales o grupales (véase cuadro 2.5).

Cuadro 2.5. Fondo de Apoyo para Migrantes y sus componentes, 2016

1. Capacitacién que genere habilidades 4. Apoyo a las actividades que fomenten el
productivas de los beneficiarios y aumente sus autoempleo:
posibilidades de incorporacion en el mercado a. Apoyo individual de hasta 25 000
formal, (m.n),

2. Apoyar la operacion de albergues que los b. Apoyo a familias con hasta 3
atiendan, trabajadores migrantes mayores de

3. Apoyar con el pasaje terrestre para que puedan edad con un monto maximo de 25 000
retornar a su lugar de origen con un maximo de (m.n) para cada uno de ellos,
$1 500 (m.n). €. Apoyo a grupos, con un monto maximo

que corresponda al resultado de
multiplicar 20 000 (m.n.) por el nimero
de integrantes del grupo que solicite el
apoyo, sin que el monto total del apoyo
supere 80 000 (m.n.).

Fuente: Elaborado con base en sHcp (2016).

Para que la entidad federativa acceda a los recursos del Fondo, requiere presentar a la upcp
una solicitud de recursos en hoja membretada, formato libre firmada por el o los servidores
publicos facultados y acompafiada de un formato en el que se requisita informacién sobre el
nombre del proyecto, tipos de acciones que pretende realizar (especificar entre las enlistadas
en el cuadro 2.3), ubicacion desagregada hasta nivel de localidad, y los recursos programados.
Los lineamientos no precisan algun calendario para el envio y recepcién de solicitudes, ni para
el tiempo de respuesta, de hecho, los lineamientos 2016 solo enuncian que la upPCP entregara
los recursos asignados de conformidad con la disponibilidad presupuestaria y la normativa

aplicable (sHcp, 2016).

Entre las consideraciones novedosas de los lineamientos 2016 del Fondo, se encuentra
la exigencia de la reintegracién a la Tesoreria de la Federacidn (TESOFE) de los recursos que, al
ultimo dia habil del mes de diciembre de 2016, “no se encuentren devengados o vinculados a
compromisos y obligaciones formales de pago..., incluyendo los rendimientos financieros que
en su caso se hubieren generado, en los términos de las disposiciones juridicas aplicables”
(sHcp, 2016; 5).
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En cuanto a la rendicion de cuentas y de avances de los proyectos, se prevé que la
entidad federativa presente informes trimestrales a la SHCP sobre “el ejercicio, destino, avance,
resultados obtenidos y evaluacion de los recursos transferidos, en los términos del articulo 85
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, conforme a lo establecido
en los "Lineamientos para informar sobre los recursos federales transferidos a las entidades
federativas, municipios y demarcaciones territoriales del Distrito Federal, y de operacion de
los recursos del Ramo General 33, publicados en el Diario Oficial de la Federacidon (DOF) en

abril de 2013 y/o los que, en su caso, se emitan para el ejercicio fiscal 2016 (sHcp, 2016; 5).

Al tratarse de subsidios a las entidades federativas, los lineamientos les imputan la
responsabilidad de atender las auditorias, integrar los expedientes con informacion veraz, el
registro y control en materia juridica, documental, administrativa y presupuestaria para
acreditar y demostrar que los recursos se destinaron a la consecucion de los objetivos del
Fondo; también deberan incorporar informacion sobre el ejercicio de los recursos en sus
cuentas publicas y en los informes del gasto publico que presenten al poder legislativo
respectivo; asimismo, en internet o en medios accesibles a los ciudadanos debera divulgarse lo
relacionado a la descripcion de los programas y acciones, montos, proveedores (cuando sea el

caso) y avances financieros (sHcp, 2016).

El caracter federal de los subsidios, implica que los servidores publicos y los
particulares al realizar acciones en perjuicio de la hacienda publica serdn sujetos de
responsabilidades administrativas, civiles y penales. Asimismo, para favorecer la rendicion de
cuentas las entidades informaran en su cuenta publica y en los informes sobre el ejercicio del
gasto publico que presenten al poder legislativo sobre la aplicacion de los recursos del Fondo
(sHcp, 2016).

En la pagina web de transparencia presupuestaria®® se encontré un Reporte de Avances
en los Indicadores de los Programas Presupuestarios de la Administracion Publica Federal del
Ejercicio Fiscal 2016, sin embargo, solo daba cuenta de recursos ejercidos en la construccion
de albergues. En cuanto al fomento del autoempleo, el reporte sefialaba que “las entidades

ederativas definen la vertiente a apoyar de acuerdo a las solicitudes.” En esa misma pagina se
federativas definen la vertient d do a las solicitudes.” E

2 Actualizada hasta noviembre de 2016:

http://nptp.hacienda.gob.mx/programas/jsp/programas/fichaPrograma.jsp?id=23U033
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encontraban registrados 324 proyectos de inversion apoyados, de los cuales 74 eran proyectos
productivos, y 70 de ellos se ubicaron en igual nimero de municipios de Guerrero. Asimismo,
Ilama la atencion que el Fondo de Apoyo para Migrantes sea alineado a la Vivienda y
Servicios a la Comunidad, sin hacer referencia al PEM, el cual se supone que es el instrumento

que deberia articular y sintetizar las acciones en materia de la politica migratoria nacional.

Una revision hemerogréfica acerca del Fondo permitié encontrar una evaluacion
especifica de desempefio realizada en 2013 por el gobierno de Baja California, asi como una
matriz de indicadores (MIR) de 2014 que orientaba su aplicacion en Jalisco. Acciones que
pueden entenderse como el cumplimiento de las obligaciones establecidas en las rRop del fondo

en materia de gestion descentralizada y rendicion de cuentas.

Las debilidades identificadas en la evaluacion del Fondo en Baja California fueron que:
las acciones realizadas no contribuyen de manera contundente a la solucién del problema
(migracion, retorno y mejoras en los estratos de bienestar), no se atiende lo referente a la
generacion de fuentes de empleo o autoempleo, los recursos eran insuficientes y ademas
estaban destinados predominantemente a la operacion de albergues (privados) y para atender a
los repatriados; adicionalmente no existia coinversion estatal, por lo que solo operaba con los
recursos federales limitando aun mas las posibilidades y alternativas de intervencién, y, por
ualtimo los indicadores de seguimiento y evaluacion no son de impacto, se limitan a medir
coberturas (un indicador era cobertura de apoyos asistenciales, el otro, cobertura de
organizaciones de la sociedad civil apoyadas) (Tres Asesoria y Consultoria Especializada,
2013). El autor de la evaluacion del Fondo en Baja California también destacé que no se
disponia de una MIR, lo que imposibilit detallar los objetivos y conocer la contribucion de los
indicadores al logro por cada nivel del resumen narrativo (Tres Asesoria y Consultoria
Especializada, 2013; 48).

En 2016, los lineamientos y criterios para asignar recursos mediante el Fondo
cambiaron significativamente con respecto a 2015, por lo que el Fondo se destind
exclusivamente a la atencion de connacionales repatriados; es decir que, ya no se contemplé

como parte de la poblacion objetivo a las familias receptoras de remesas que pertenecian a los
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estratos del primero al cuarto de bienestar,?® ni a los municipios de las principales ciudades
fronterizas de trabajadores de retorno y de las zonas metropolitanas de Monterrey, Guadalajara

y del Valle de México,?” también se excluyeron las obras de infraestructura y equipamiento.

Otro aspecto en el que se perdid detalle con respecto a 2015, fueron los proyectos de
capacitacion o asistencia técnica, pues anteriormente en los lineamientos se estipulaba la
duracién de los cursos, el costo maximo que podria ser cubierto por el programa, se establecia
que deberian ser impartidos por instituciones educativas locales, asi como que las personas
podrian organizarse formar un grupo Yy solicitar la capacitacion, la existencia de becas y se
enunciaban como prioritarias las “areas en que existan oportunidades de empleo en la
demarcacion” (sHcp, 2015), si bien no especificaban quién o como se identificaban estos
sectores con potencial de generar empleo, elemento que por cierto, también se encuentra
ausente en el Programa 3 x 1 para migrantes, aunque en este Gltimo, las ROP consideran que
establecen que el delegado estatal de la SEDESOL incorpore a expertos en materia econémica y
productiva al Subcomité Técnico Valuador de Proyectos Productivos, el cual, como se

menciono se pronuncia sobre la elegibilidad de los proyectos productivos.

Es asi que, los lineamientos 2016 son mas generales que los de 2015, entre las
cuestiones que no fueron incluidas en los mas recientes se encuentran: la estipulacion de los
montos maximos asignables a la capacitacion y al apoyo a albergues, y lo cierto es que, ambas
actividades podrian generar gastos muy dispares. En cambio, los montos maximos (75 mil
pesos por familia, 80 mil por grupo, véase cuadro 2.3) establecidos para el fomento del
autoempleo, hace suponer que el subsidio se destinard a pequefios negocios, que en el mayor
de los casos no generan cadenas productivas o de valor las cuales podrian tener mayor impacto
en la comunidad mediante la multiplicacion de actividades econdémicas asociadas a la

produccion de un bien o servicio.

La construccién de cadenas productivas es mas probable en contextos en los que

existan procesos de planeacion estratégicos (llevados a cabo por las instituciones oficiales o

% En 2015 se contemplaba a los municipios de los estratos uno a cuatro de bienestar (definidos por INEGI) en los
gue mas de diez por ciento de los hogares recibian remesas (obtenido del indice de intensidad migratoria de
CONAPO) (SHcCP, 2015).

%" Era requisito para los municipios metropolitanos que al menos 10% de sus hogares recibieran remesas. Con
zona metropolitana se referia a las delimitadas por el Grupo Interinstitucional integrado actualmente por SEDATU,
CONAPO € INEGI (SHCP, 2015).
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con base social o colectiva), los cuales suponen la identificacién de recursos locales o la
promocion deliberada de ciertos sectores de actividad econdmica en la demarcacion, son
tareas fundamentales de los ejercicios de planeacion del desarrollo, sin embargo, estudios
como el de Ramos (2007) sefialan que lo comun es que los niveles locales carezcan de
instrumentos de planeacion y gestion, que no estén vigentes o sean de caracter tan general que

sean indtiles para la toma de decisiones.

Que el otorgamiento de los recursos del Fondo se enmarque en los procesos de
planeacion local no es trivial, pues implica construir alternativas de organizacion y
participacién social para que de forma conjunta y complementaria segmentando el proceso de
produccion se originen bienes y servicios desde la localidad o municipio, lo que permitiria
incentivar proyectos con mayor impacto en la comunidad en términos de generacion de
empleo, lo que es significativamente diferente a subsidiar pequefios negocios comerciales

cuyo futuro es mas incierto.

Adicionalmente, a diferencia del programa 3 x 1 para migrantes, en el que debido al
apoyo de los migrantes organizados existe la posibilidad de crear proyectos de tipo
transnacional, con el fondo, esta alternativa es ain mas difusa, y en parte, dependera del

expertise o saber-hacer de los beneficiarios.

2.2.3. La Estrategia de Inclusion Financiera para Migrantes

La informacion expuesta en este apartado se obtuvo de cuatro solicitudes de informacién via el
INAI, asi como de entrevistas via skype con personal de la FND. Para iniciar debe mencionarse
que, de acuerdo con lo proporcionado por la entidad ejecutora, la EIFPM nunca dispuso de ROP
0 LO, tampoco se realizaron evaluaciones de algun tipo, esto se debid a que no se trababa de un
programa social tradicional, sino segun el personal entrevistado, de poner a “disposicion de los
migrantes los instrumentos de financiamiento operados por la FND” y fomentar las
asociaciones con mexicanos residiendo en el pais, puesto que estar asociado con una persona
fisica o moral ubicada en México era un requisito. Al no considerarse un programa social,

durante su operacion no se le etiquetaron recursos del Presupuesto de Egresos de la Federacion

83



(PEF), tampoco puede rastrearse lo ejecutado en la Cuenta Publica con el concepto EIFPM, ¥ NO

fue incluida entre los programas sujetos a evaluaciones por el CONEVAL.

La carencia de instrumentos conceptuales y normativos pudo haber contribuido a su
operacion discrecional y opaca, en detrimento de los usuarios potenciales, al no entender con
claridad el propésito del instrumento, pero también en contra del personal encargado de operar
la EIFPM, puesto que no disponia de criterios para priorizar tipos de proyectos, periodos de
tramite, dictaminen, tiempo de respuesta, y, en general, la rendicion de cuentas. En otro orden
de ideas, esto invisibiliza el ejercicio de los recursos, posibles buenas practicas o casos de
éxito, pues por ejemplo en la cuenta publica los apoyos otorgados aparecen diluidos en el resto
de programas operados por la FND. También influye en el desconocimiento de los usuarios
potenciales, de la sociedad en general e incluso en las dependencias de la administracién
publica, lo que posiblemente dé lugar a la creacion de instrumentos o acciones traslapadas y
duplicadas, en lugar de coordinadas, causando el dispendio o uso ineficiente de los recursos

publicos.

La inexistencia de rRop también pudo influir en la casi nula difusion del instrumento
ocasionando poco en los migrantes, de hecho, el instrumento no era conocido por el Club de
Migrantes y por el personal del IME. Evidencias en esta direccion, son las obtenidas mediante
las solicitudes de informacidn y en las entrevistas, con las que se conocid que la EIFPM operd
entre 2011 y 2015. En el primer afio de su funcionamiento asigné 14 millones de pesos (m.n),
y entre 2013 y 2015, 14.3 millones, estas cifras son muy pequefias en comparacion con las
erogadas por el Programa 3 x 1 y el Fondo de Apoyo para Migrantes. La asignacion de
recursos a traves de la EIFPM genera grandes interrogantes, una de ellas es sin lugar a dudas, el
investigar porqué fue tan poco utilizada, y si esto fue resultado de un problema de
comunicacion-divulgacion que provoco que no se conociera, o si fue una decision deliberada
para favorecer solo a algunos actores econdmicos y sociales. Responder este cuestionamiento
aportaria elementos de mejora en las acciones publicas, sin embargo, no se tiene informacién

al respecto.
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La implementacion de la EiFpm se fundament6 en la constatacion empirica del gran
volumen —de manera agregada- de remesas recibido por México?®® y en que representan una
forma de ingreso relativamente estable, en comparacion con lo fluctuante de la inversion
extranjera directa y de los ingresos petroleros (FND, s/f); como lo pregonan organismos
internacionales como el BM o el Fm1 lo mencionan (véase introduccién y capitulo I, apartados
1.1y 1.2). Con base en su enorme magnitud se afirma que pueden aprovecharse de distintas
formas, en un nivel macro, para estabilizar la balanza de pagos, y en un nivel micro, para el
sustento de cientos de miles de familias mexicanas mediante la transformacion de sus
condiciones materiales de vida o los niveles de consumo (Aragonés, 2008 y De la Rosa, 2006),
y, si los hogares y las familias las usan adecuada o eficientemente funcionan como inversiones

productivas.

El proposito de la EIFPM era potenciar el aprovechamiento 6ptimo de los recursos, y
responder a las necesidades econdémicas de los migrantes y de las comunidades receptoras de
remesas, logrando con ello su integracién econdémica, asi como también, convertir a los
beneficiarios en sujetos de desarrollo autosustentable y elevar las condiciones de vida de sus
familias (FND, s/f). De las entrevistas se obtuvo que la finalidad fue establecida considerando
estudios especializados que sefialaban el potencial productivo, empleando para ello los
instrumentos financieros, de crédito o subsidios manejados por la FND y promoviendo la

organizacion social.

Actualmente, la importancia de las remesas podria incrementarse por el incierto
contexto econémico, la caida de los precios de los hidrocarburos® y el lento crecimiento de la
economia mexicana. Numerosas investigaciones sefialan (Aragonés, 2008; Arroyo, 2004;
Canales, 2008 y Orozco, (2007) que los recursos enviados por los migrantes han contribuido a
sortear las crisis economicas en México debido a la tendencia contra ciclica que mantienen.
Por otra parte, en el mediano y largo plazo, los mayores obstaculos para que mas personas
logren cruzar la frontera debido al endurecimiento de la vigilancia y los controles sobre
quienes ya se encuentran residiendo en Estados Unidos, influirdn en la circularidad de los

flujos, en especifico de las personas que no tienen documentos, lo que, en conjunto con las

%8 Es el principal receptor de América Latina y el Caribe.
% En 2012, el costo promedio anual de la mezcla mexicana fue 101.96 délares estadounidenses, en 2015 decreci6
hasta 43.286 (http://portalweb.sgm.gob.mx/economia/es/energeticos/mezcla-mexicana.html)
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deportaciones de connacionales, en algin sentido modificaran no solo el volumen, sino los

montos, formas y momentos de las remisiones enviadas a México.

La Poblacién Objetivo (Po) de la EIFPM eran tanto los migrantes residentes en Estados
Unidos como a los individuos mexicanos retornados, en asociacion con personas fisicas o
morales residentes en Meéxico, con los que conforman la figura de coacreditados —esta
modalidad asociativa es a lo que el personal de la FND se referia en las entrevistas, con
promover la organizacion social-. Por migrante se entendia a las “personas fisicas de
nacionalidad mexicana que radican en el extranjero; y por retornados a las personas fisicas de
nacionalidad mexicana que maximo tengan seis meses de haber regresado al pais y que
pudieran comprobarlo™®® (FnD, s/f; 2), lo que podria excluir de los beneficios a decenas de

personas indocumentadas.

Figura 2.4. Tipos de créditos considerados dentro de la EIFPM
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Fuente: Elaborado con base en FND (s/f).

Para lograr su objetivo, la EIFPM contemplaba distintos esquemas de financiamiento acordes
con las necesidades de los migrantes, buscando incentivar el desarrollo de servicios
financieros que redujeran costos, mejoraran precios,** permitieran la adquisicién de tecnologia
para incrementar la productividad y el valor agregado en los proyectos productivos propuestos
por los migrantes (FND, s/f); es decir que, los recursos otorgados por la EIFPM podian
emplearse para la adquisicion de activos fijos y capital de trabajo a lo largo de la cadena

productiva; esto es, en todo el proceso productivo, por lo que permitirian la instalacion y

%0 El documento para comprobar la calidad de retornado era el certificado de matricula consular, pasaporte
mexicano mas una identificacion oficial del pais donde residio.
31 No especifica si en la compra de capital fijo, variable o en la comercializacion de los productos, o en todos.
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operacion optima de las empresas, lo que incrementaria las probabilidades de éxito y por
consiguiente impactaria en el desarrollo del sector de actividad econémica y en la calidad de

vida de los beneficiados (FND, s/f) (véase figura 2.4).

Es importante mencionar que, la EIFPM distinguia entre solicitudes de crédito, de
financiamiento y programas de apoyo. Las de crédito tenian que cumplir con lo establecido en
la normatividad, incluyendo las garantias indicadas para estos productos y los programas de
financiamiento (descritas en el Manual de Normas y Politicas de Crédito, publicadas en la
Normateca Institucional) y podrian contratarse mediante, Productos de Crédito para primer
piso y Lineas de crédito para segundo piso. En cuanto a los programas de apoyo, estos tenian
la finalidad de facilitar el acceso y uso 6ptimo de los recursos crediticios, asi como desarrollar
procesos de integracion econdémica en las cadenas productivas mediante la asociacion de
productores y regiones prioritarias identificadas por la FND para la generacion de proyectos de

desarrollo (véase figura 2.5).

Figura 2.5. Modalidades de apoyo de la Estrategia de inclusidn financiera para migrantes

Solicitudes de Solicitudes de

crédito financiamiento, Programas de apoyo
programas:
Primer y segundo Financiamiento pre | | Financiamiento para Integral de Constitucis
piso autorizado || empresas de f is onstitucion y
intermediacion ormacion, | operacion de
financiera capacitacion y unidades de
consultoria para | |yromocion de crédito
productores e
intermediarios
ilitacio io —— ionari o, financieros rurales
Habilitacion o avio Refaccionario Profundizacion del
Financiamiento para| [— financiamiento rural
proyectos con | (PROFIN)
mezcla de recursos
Constitucién de | |

Simple —— Cuenta corriente garantfas liquidas | | _|Reduccion de costos
de acceso al crédito

Linea de crédito | | | Linea de crédito de
simple cuenta corriente
Prendario —— Reporto

Fuente: Elaborado con base en FND (s/f).

87



Debe notarse que en el documento de justificacion del instrumento, ni en las entrevistas se
especifico el papel de las autoridades estatales y municipales en la definicion o seleccion de
los proyectos, situacion que difiere a lo propuesto en los programas 3 x 1 y Fondo de Apoyo
para Migrantes, en cuyas ROP Yy LO se plantea la consulta de expertos designados por las
delegaciones estatales que opinan sobre la viabilidad de los proyectos, sin especificar bajo que
pardmetros se evalta. Otras imprecisiones importantes, se relacionan con el empleo final de
los recursos, pues si bien, podian utilizarse a lo largo del proceso productivo, no se detalld si
en las solicitudes esto deberia explicitarse, o cuando su destino fuera solo alguna etapa tendria

que especificarse.

Una cualidad de la EIFPM (no encontrada en los otros dos programas analizados) es que
podia combinarse con otros fondos de la FND y también con programas de otras dependencias
de la administracion puablica. EI personal entrevistado notoriamente sefialé al Programa 3 x 1
para migrantes, y el Fondo Mutual de Garantias Liquidas para Migrantes de la Se (FND, s/f).
En el papel, esto fomentaba la complementariedad, concurrencia y coordinacion de la EIFPM
con otras acciones gubernamentales, lo que a su vez (también tedricamente) incidiria en la
creacion de sinergias interinstitucionales para organizar acciones de mayor escala, que
requieren inversiones mas onerosas y de riesgo, pero también ofrecen un mayor margen de
capitalizacién y ganancias, y por consiguiente, incrementar la probabilidad de crear impactos o

beneficios para las comunidades.

2.2.3.1. Los proyectos beneficiados con la Estrategia de Inclusion Financiera para
Migrantes durante 2012 y 2016

Adicionalmente a la informacion oficial sobre la EIFPM obtenida mediante el INAI 'y con las
entrevistas, debe sefalarse la poca informacién publicada sobre ella, una busqueda
hemerografica entre septiembre y octubre de 2016 arrojo solo unas cuantas notas. La mas
detallada sefialaba que para 2012 a un afio de su lanzamiento se habian erogado 14 millones de
pesos (m.n.) en siete proyectos dedicados a la produccion de jitomate en invernadero,
comercializacion de chile seco, transporte publico y exportacion de flores. Dos de los
proyectos se ubicaban en Guanajuato y en uno en cada una de las siguientes entidades

federativas: Zacatecas, San Luis Potosi, Michoacan, Tlaxcala y estado de México (SIAC,
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2012). El resto de notas encontradas pueden clasificarse como de divulgacion de la EiFPm y
son de la autoria de dependencias gubernamentales como la sRg, el IME 0 la propia FND,

mencionaban su objetivo, beneficios disponibles y nimeros de contacto.

Mediante la solicitud de informacion publica numero 0656500006716 la entidad
ejecutora del programa notifico que de enero de 2013 a diciembre de 2015 se canalizaron
apoyos por un total de 14.3 millones de pesos en cinco proyectos, cuyas ramas de actividad
econdmica fueron, en Apaseo, salones y clinicas belleza, bafios publicos y bolerias; en
Actopan; comercio al por menor de articulos usados; en Villa Guerrero, compra venta de flor
de corte; en Tequisquiapan, cultivos para bebidas y especias, y, en San Ignacio, ganaderia. Es
notorio que a través de la EIFPM se entregaron volimenes de recursos varias veces mas grandes
que los erogados por los programas 3 x 1 y Fondo de Apoyo para Migrantes, y también que se
impulsaron actividades econdmicas que no correspondian con las atribuciones de la FND

(veéase cuadro 2.6).

Cuadro 2.6. Proyectos productivos apoyados con la Estrategia de Inclusion Financiera para Migrantes,

2013-2015
Entidad Municipio Sector Giro Il
Otorgado
Guanajuato  Apaseo el Alto Servicios Salones y clinicas de belleza, bafios publicos y bolerias 515 000
Hidalgo Actopan Comercio Comercio al por menor de articulos usados 500 000
México Villa Guerrero Comercio Compra-venta de flor de corte 8 695 226
Querétaro Tequisquiapan Agricola Cultivos para bebidas y especias 4 316 000
Sinaloa San Ignacio Ganaderia Grandes rumiantes 240 000
Total 14 266 226

Fuente: FND (2016), solicitudes de informacion publica nimero: 0656500006716 y 0656500007816

No se obtuvo informacién con las solicitudes de informacién puablica o mediante las
entrevistas, sobre algunos elementos necesarios para la evaluacion de la EIFPM, en cuanto a su
operacion o disefio como: el procedimiento o criterios para seleccionar los proyectos, las
caracteristicas sociodemogréaficas de los solicitantes (si fueron personas fisicas o morales, y
distinguir entre estas si se trataba de agentes econdmicos u organizaciones de la sociedad
civil), el aflo en que se presentaron las solicitudes y el de respuesta, sobre las etapas del
proceso productivo en las que se ejecutarian los recursos asignados, el monitoreo de su

gjecucioén en tiempo y forma, mecanismos de sancion o restitucion de los fondos en caso de no
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haberse ejecutado o empleado para otra cosa, tampoco hubo informacion sobre el impacto de

las acciones.

En 2015, cuatro de los cinco municipios en los que se ubicaban los proyectos tenian
entre 50 mil y 71 mil habitantes, solo San Ignacio tuvo menos de 50 mil. No obstante en 2010,
esta Ultima circunscripcién junto con Villa Guerrero no tenia localidades con mas de diez mil
habitantes, sus cabeceras municipales tenian 9 509 (Villa Guerrero) y 4 543 (San Ignacio), lo

que denota el caracter predominantemente rural.

En cuanto a las carencias de servicios publicos padecidas por la poblacion, en 2015
tres municipios registraron grado de marginacion bajo (Apaseo el Alto, Actopan y
Tequisquiapan), en tanto que Villa Guerrero y San Ignacio alcanzaron grado medio (CONAPO,
2016). En cuanto a la pobreza extrema, en 2010, los porcentajes de poblacion municipal en
esta situacion fueron més elevados en Apaseo el Alto (10.5) y Villa Guerrero (18.3), en el
resto menos de diez por ciento de sus habitantes padecian este problema; colocandose el que
mas alto porcentaje tenia, en el lugar 1 415 (de 2 456) entre los que tenian la proporcion mas
elevada de su poblacion en pobreza extrema (CONEVAL, s/f) (véase cuadro 2.7). Sin embargo,
es importante mencionar que analizando Unicamente la pobreza, se aprecia que es padecida

por alrededor de la mitad de los individuos que residen en las demarcaciones.

Cuadro 2.7. Indicadores sociodemograficos seleccionados para los municipios apoyados con la

Estrategia de Inclusién Financiera para Migrantes, durante 2013 y 2015

Grado de Cire et Vi?//ioegcejas ks
. S Pob. . Intensidad poblacién en
Entidad Municipio Marginacion, . . receptoras
2015 Migratoria, pobreza
2015 de remesas,
2010 extrema, 2010
2010
Guanajuato  Apaseo el Alto 68 455 Bajo Muy alto 17.98 10.5
Hidalgo Actopan 56 429 Bajo Medio 6.62 9.4
México Villa Guerrero 67 929 Medio Bajo 3.47 18.3
Querétaro Tequisquiapan 70 742 Bajo Medio 3.03 8.3
Sinaloa San Ignacio 21 442 Medio Bajo 6.03 9.9

Fuente: Elaborado con informacion de CONAPO (2016 y 2012), CONEVAL (s/f) e INEGI (2015).

En lo que toca a la intensidad migratoria, en 2010, Apaseo el Alto alcanz6 niveles muy altos,

ocupando a nivel nacional el lugar 25 entre los municipios con mayor intensidad. Actopan y
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Tequisquiapan se colocaron en el grado medio y se posicionaron en los lugares 848 y 1 118
respectivamente. En tanto que Villa Guerrero y San Ignacio tuvieron un indice bajo. Las
viviendas que recibian remesas representaron menos de siete por ciento, excepto en Apaseo
donde 17.98 por ciento recibian transferencias monetarias por parte de los migrantes, pese a lo
mayor de esta cifra, en el contexto nacional este municipio ocupa el lugar 211 entre los que
mas reciben remesas, siendo el porcentaje méas elevado 48.7 en San Lucas Quiavini, Oaxaca
(CONAPO, 2012).

Los indicadores sociodemograficos seleccionados, muestran algunas tendencias que es
importante sefalarlas, aunque si bien ocurren en un conjunto de demarcaciones no
representativo, por lo que no pueden generalizarse a los mas de dos mil municipios del pais.
Una es que las carencias de la poblacién fueron mas intensas en los dos municipios con baja
intensidad migratoria, estos a su vez, eran demarcaciones predominantemente rurales. Otra es
que la mayoria eran municipios urbanos, con bajos niveles de carencias e intensidad
migratoria media o muy alta, aunque no fueron los municipios donde el fenémeno se expresé
mas intensamente, denotan la distribucion territorial de las remisiones, y por consiguiente, el
tipo de espacios las reciben. Con la informacion socioecondémica general presentada, no se
identifica algun patrén asociado a una caracteristica social, demogréafica o econémica para la
seleccién de los proyectos apoyados (indistintamente de que provengan de personas fisicas o
morales), lo que en parte es resultado, de que no fueron considerados dentro de la definicién
de la poblacidn objetivo.

La informacién analizada, fortalece el argumento de Ramos (2007) (véase capitulo 1,
apartado 1.4) en lo referente a que el aprovechamiento productivo es viable en municipios
urbanos o semiurbanos, receptores de volumenes significativos de remesas y la existencia de
proyectos estratégicos para las demarcaciones en los que se fomente la inversion a través de
distintas figuras organizativas. La cuestion en este contexto, es establecer mecanismos que
permitan la implementacion del instrumento en nuevos espacios, lo que requeriria del
establecimiento de alianzas entre distintos 6rdenes de gobierno y agentes sociales, que
faciliten la vinculacion entre la poblacion o empresas locales ubicadas en México y los

migrantes.
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La seleccion de los proyectos se relaciona estrechamente con la definicion de la
poblacion objetivo; debe recordarse que en este caso particular son los migrantes mexicanos
residentes en el extranjero en asociacion con las personas fisicas 0 morales de cualquier parte
del pais (tenia cobertura nacional), pero no contemplo alguna otra consideracion referente a las
caracteristicas socioecondmicas, a la intensidad migratoria o de la recepcion de remesas, es
decir, que permitiera focalizar los recursos o priorizar algunas regiones o grupos sociales.
Normalmente, este tipo de consideraciones se introducen con la intencion de que las acciones
publicas apoyen a las personas, grupos sociales o territorios con mayores desventajas, pobreza,
marginacion (dependiendo del propoésito de los instrumentos) y con ello contribuyan a la
reduccion de la desigualdad y el desarrollo.

En el caso particular de la migracion y las remesas, la informacién mostrada en los
capitulos 1 y 2 muestra que la focalizacion es sumamente compleja, puesto que las
demarcaciones que reciben un mayor volumen son principalmente las urbanas y semiurbanas,
y, solo algunas de ellas tienen grados muy altos de marginacion, lo que orientaria el impacto
de programas como la EIFPM, en el caso contrario, el menor volumen de recursos monetarios
transferidos por los migrantes, y las pocas o inexistentes capacidades institucionales de las
circunscripciones rurales reduciria su participacion. Este argumento coincide con el de Ramos
(2007) en cuanto a las limitantes para el aprovechamiento productivo de las remesas y la
definicién del &mbito de aplicacién de su propuesta, enfatizando el interés o voluntad que los
gobiernos locales deben tener en aprovecharlas.

Como se menciono al inicio de este apartado, la EIFPM oper6 hasta 2015 aunque llama
la atencién no haber encontrado noticia alguna referente a su cancelacion, e incluso hasta
diciembre de 2016 aun aparece informacion en diversos portales electronicos institucionales
(SRE, IME, FND), sin embargo, el material encontrado al parecer es el que fue producido desde
el inicio de operaciones de la EIFPM, es decir que, no se actualizd, lo que puede estar
relacionado con la falta de seguimiento resultado de la no realizacion de evaluaciones. Con lo
anterior puede inferirse que el instrumento no fue resultado de un proceso de planeacién
institucional que derivaria en la identificacion de problematicas o areas de oportunidad para la
intervencion publica que la FND podria atender, sino de una coyuntura relacionada con una

instruccion de alto nivel o interés de algin funcionario en particular. Esta falta de
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planificacion explicaria que no se haya constituido como un programa social al que se le
etiquetasen recursos del Per, asi como la falta de interés que la institucion puso en la
promocion de la herramienta, lo que se refleja en el material de difusion elaborado, en la
carencia de normatividad, y en el volumen tan reducido de recursos asignados de manera
global, aunque por proyecto se asignaron recursos significativos. Una segunda hipétesis es que

la inaccion institucional fue consecuencia del poco interés de los migrantes.

2.3. Conclusiones del capitulo

En lo que va del sexenio, el rasgo méas notable del fomento del uso productivo de las remesas
dentro de la politica migratoria ha tendido a reducirse. Evidencia de ello es la desaparicion de
la EIFPM en 2015, la modificacion de las rRop del Fondo de Apoyo al Migrante en 2016,
dejando fuera de su poblacion objetivo a las familias que reciben remesas y centrandose solo
en los migrantes retornados; por lo que, de los programas que explicitamente mencionaban a
los migrantes y promovian el uso productivo de las remesas solo permanece el Programa 3 x 1
para migrantes, no obstante que, en una evaluacion especifica de desempefio realizada en
2015, se sefiala que los proyectos productivos se redujeron en 40 por ciento (CONEVAL, 2015),
y estos, de acuerdo con la misma evaluacion y el club de migrantes, despiertan muchas dudas
en aspectos relacionados con la rendicién de cuentas: sobre el manejo y rembolso de los
recursos asignados, asi como de los beneficios que tiene para las organizaciones de migrantes
financiar acciones productivas que de acuerdo con las ROP son viables y rentables. Otro
cuestionamiento es sobre los montos canalizados mediante el programa, pues practicamente
determinan su empleo en negocios de pequefia escala (pequefios comercios 0 servicios como

restaurantes o de tipo personal), que dificilmente contribuyen al desarrollo.

La situacion econdmica por la que atraviesa el pais, explicaria el ajuste y el cambio en
las acciones publicas, sin embargo, este contexto de estancamiento o0 bajo crecimiento
econdémico podria también actuar en detrimento del emprendimiento de negocios o proyectos

productivos, ademas, el incremento del desempleo o la precarizacion, podria incidir en el uso
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de las remesas como ingreso complementario que permita sortear el desolador panorama

economico, lo que reduciria algun excedente que pudiera destinarse a la inversion.

En cuanto al volumen de los beneficios otorgados por los tres programas analizados,
Ilam¢ la atencion una gran disparidad, pues mientras que en la EIFPM basicamente no habia
limites y llego a financiar todas las etapas del proceso productivos, otorgando a un proyecto
poco mas de ocho millones, con el programa 3 x 1, la cantidad m&xima asignada eran 500 mil
pesos y con el Fondo de Apoyo, 80 mil. Esta disparidad en los montos potenciales obtenibles
podria hacer pensar que la combinacion de recursos entre programas sociales seria algo

recurrente, empero al parecer, no fue el caso.

Las pequefias sumas (hasta 60 mil pesos m.n.) otorgadas por el Fondo de Apoyo,
primordialmente permitirian apuntalar pequefios negocios (comercios, Sservicios) que no
requieren montos grandes de inversion, en otras palabras, movilizarian las remesas inversion y

en menor medida las de capital (Durand, 2007 y Ramos, 2007).

Por su parte, el mucho mayor monto otorgado a los migrantes tanto por la EIFPM como
por el Programa 3 x 1, permitirian apoyar proyectos de mucho mayor escala, con probabilidad
de incidir en el mercado laboral de la localidad o, dicho de otro modo, en la generacion de
beneficios colectivos, en este sentido permitirian la movilizacion de las remesas capital y
colectivas principalmente (Durand, 2007, Ramos, 2007), sin embargo, para conocer si esto
ocurrio son necesarios estudios sistematicos sobre los proyectos beneficiados mediante estos

programas sociales.

Un elemento que al parecer estuvo ausente, en el disefio y eleccion de los proyectos
beneficiados, fueron las autoridades locales o municipales, asi como la valoracién del contexto
local y regional en el que se insertan los proyectos. En la EIFPM, no se menciono hacer algun
analisis en este sentido, en tanto que en el Programa 3 x 1, existe un Subcomité de Evaluacion
conformado por invitacién del delegado estatal de la SEDESOL, que podria pronunciarse en este
sentido. Para que los proyectos contribuyan al desarrollo regional y local es necesario analizar
su viabilidad en el contexto y sobre la manera en que contribuyen, asimismo, en virtud de los

montos destinados al financiamiento, no seria descabellado proponer que las agencias
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gubernamentales seleccionen proyectos productivos estratégicos para la comunidad, impulse

la organizacion social y con base en ello busque fuentes de financiamiento.

Llamé la atencion el financiamiento de negocios (515 mil pesos para la instalacion de
salones de belleza, estéticas o spas, y 500 mil para la venta de comercio al por menor de
articulos usados) por parte de la EIFPM que no eran de los sectores agropecuario, forestal y
pesquero, en este tenor debe interpretarse que de los municipios apoyados cuatro fueran
mayores de 50 mil habitantes, es decir que, no eran exactamente rurales. Aunque hasta este
momento se desconoce el giro de los proyectos productivos financiados por el Programa 3 x 1
para migrantes, y los que hasta 2015, financié el Fondo de Apoyo para el Migrante, aunque en
estos dos Ultimos casos no existe alguna restriccion sobre el giro econdmico de los negocios,

relacionada con las atribuciones legales de las entidades ejecutoras.

Otro aspecto de vital importancia en los tres programas sociales analizados, es la
poblacion objetivo; sin embargo, su definicion en este caso particular es sumamente compleja;
en primer lugar, porque si se atiende solamente a las demarcaciones con mayores volimenes
de remesas, estas no necesariamente son las mas pobres, a su vez, en las mas pobres, el uso
productivo posible es limitado porque tiene un umbral mas amplio de niveles de bienestar y
consumo minimos que cubrir para generar 0 acumular excedentes, como lo han sefialado
Aragonés (2008), Durand (2007) y De la Rosa (2006), por consiguiente, las autoridades
locales son agentes importantes, no solo para gestionar recursos o difundir informacion de los
diversos programas de financiamiento, sino como promotor de la organizacion social, en la
identificacion de areas o sectores de actividad econdmica estratégicos para la comunidad y en

el disefio e implementacidn de proyectos productivos en torno a ellos.

Una vez analizados los programas en lo relacionado con la poblacion objetivo, su
propdsito, presupuesto anual, entidad ejecutora, ventanillas o periodos de recepcién de
solicitudes y tipos de apoyos disponibles especificamente en el componente de proyectos
productivos. Se analizara los aspectos seleccionados de las evaluaciones de disefio y

mencionados en la metodologia de esta investigacion.
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CAPITULO I11. PRINCIPALES HALLAZGOS DE LOS PROGRAMAS
EVALUADOS

En este capitulo se exponen los principales hallazgos del trabajo, es una continuacion del
capitulo anterior en el que se expusieron las caracteristicas principales de los programas
sociales o0 acciones publicas orientadas a fomentar el uso productivo de las remesas: poblacion
objetivo, propoésito, presupuesto anual, entidad ejecutora, ventanillas o periodos de recepcion
de solicitudes y tipos de apoyos disponibles especificamente en el componente de proyectos

productivos.

El capitulo 3 inicia con el analisis de la contribucion de las acciones publicas
analizadas a los objetivos estratégicos, encontrando que la contribucion de los instrumentos
analizados es discutible desde diversas vertientes, por ejemplo, en lo relacionado con la
contribucion al desarrollo local y regional, en la participacion de las autoridades locales, vy,
hasta en el significado del término “productivo.” Posteriormente, en el segundo apartado,
presenta lo relacionado a las Reglas de Operacidon, encontrando que solo uno dispone de ellas
(Programa 3 x 1 para Migrantes), otro cuenta con Lineamientos de Operacion (Fondo de
Apoyo), mientras que la Estrategia de Inclusion Financiera oper6 durante cinco afios sin contar
con algin documento normativo, lo que pudo incidir en su poco impacto, afirmacion que

puede hacerse porque durante el lapso 2011-2015 apoyd a menos de 20 proyectos.

En la tercera seccion se profundiza en el estudio de la informacidn sobre la poblacién
potencial y objetivo, destacando la falta de consideraciones sociales y econémicas, que pueden
favorecer la inclusién y participacion en los proyectos apoyados, de grupos sociales
desfavorecidos y que, como resultado de su situacién, no disponen de habilidades o
capacidades, ni reciben volimenes cuantiosos de remesas que les permitan realizar
inversiones; asimismo, se destaca que las definiciones muy generales podrian favorecer la
concentracion espacia y en ciertos grupos poblacionales de los apoyos. El cuarto apartado, se
centra en identificar las posibles coincidencias, complementariedad o duplicidad entre los
distintos instrumentos publicos que coadyuvan al cumplimiento del objetivo 2 “incorporar el
tema migratorio en las estrategias de desarrollo regional y local” del Programa Especial de
Migracion, 2014-2018.
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3.1.

Si bien la EIFPM parecié no ser prioritaria para la FND, se considero en la politica migratoria
sexenal (PEM 2014-2018) como un instrumento “para reducir y promover el uso productivo de
las remesas de las personas migrantes en el desarrollo” (estrategia 2.5). Con ello, se
incorporaria “el tema migratorio en las estrategias de desarrollo regional y local” (objetivo 2),
y ayudaria a la consecucion de siete objetivos del Programa Nacional de Desarrollo 2013-2018

(véase cuadro 3.1).

Cuadro 3.1. Alineacion del objetivo 2. Incorporar el tema migratorio en las estrategias de desarrollo
regional y local del Programa Especial de Migracion 2014-2018, al Plan Nacional de Desarrollo 2013.-
2018
Objetivo de la meta nacional Programas sectoriales
Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018:
Objetivo 5. Fortalecer la participacion social para
impulsar el desarrollo comunitario a través de
esquemas de inclusidn productiva
y cohesidn social
Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial
IR\ Y(oReeg B 2.5. Proveer un entorno adecuado 'y Urbano 2013-2018: Objetivo 3. Consolidar ciudades
[eEfelolptElo[|[TsETsl para el desarrollo de una vida compactas, productivas, competitivas, incluyentes y
global digna sustentables, que faciliten la movilidad y eleven la
calidad de vida de sus habitantes
Programa Sectorial de Comunicaciones y Transporte
4.5. Democratizar el acceso a 2013-2018: Objetivo 4. Ampliar la cobertura y el
servicios de telecomunicaciones acceso a mejores servicios de comunicaciones en
condiciones de competencia.
Programa de Desarrollo Innovador 2013-2018:
4.8. Desarrollar los sectores Objetivo 3. Impulsar a emprendedores y fortalecer el
estratégicos del pais desarrollo empresarial de las MIPYMES y los
organismos del sector social de la economia
Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario,
Pesquero y Alimentario 2013-2018: Objetivo 2.
Impulsar modelos de asociacion que generen
economias de escala y mayor valor agregado en el
sector agroalimentario
4.11. Aprovechar el potencial Programa Sectorial de Turismo 2013-2018: Objetivo
turistico de México para generar 2. Fortalecer las ventajas competitivas de la oferta
una mayor derrama econémica en turistica.

1. México 2.2. Transitar hacia una sociedad
incluyente equitativa e incluyente

IvV. México
prospero 4.10. Construir un sector
agropecuario y pesquero
productivo que garantice la
seguridad alimentaria del pais

el pais
VI, México con Programa Sectorial de Relaciones Exteriores 2013-
reé onsabilidad 5.1. Ampliar y fortalecer la 2018: Obijetivo 2. Contribuir activamente en los foros
P presencia de México en el mundo  multilaterales en torno a temas de interés para México

global

y el mundo
Fuente: Elaborado con base en SEGOB (2014) pp. 56-57.
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Para iniciar, debe mencionarse que las acciones gubernamentales sefialadas, utilizan de
manera genérica el término productivo, de hecho, como tal no presentan una definicion, pero
de la lectura de las ROP y los LO, asi como por las entrevistas puede inferirse que se refieren a
cualquiera actividad econdmica que se concrete en establecimientos, micro negocios o
pequefias empresas, sin profundizar en otros aspectos relevantes que son importantes, no solo
para su viabilidad y supervivencia, sino, por ejemplo para que generen ganancias, que no sean
solo de auto subsistencia, impacten en el empleo comunitario, y, que mediante la organizacién
social integren encadenamientos productivos de forma que dinamicen diversos sectores de la
economia local, o que sean de escala que ademéas de crear innovaciones en los procesos
productivos, generen valor agregado, y con ello sea evidente su contribucion al desarrollo

local y regional.

Por todo lo anterior, es posible afirmar que la politica gubernamental orientada a
promover la productividad de los sectores de la economia en el sexenio actual con base en las
remesas, parece haber partido de poca claridad en los conceptos, de lo que se entiende por
productivo o productividad, y en consecuencia resulta complicado medir los resultados

efectivos de la politica social.

3.1.1. En cuanto a su contribucion al desarrollo regional y local

El proposito de la EIFPM de “incentivar el desarrollo de servicios financieros que redujeran
costos, mejoraran precios y permitieran la adquisicion de tecnologia para incrementar la
productividad y el valor agregado en los proyectos productivos propuestos por los migrantes,”
(FND, s/f) contribuye en algunos aspectos al logro del objetivo 2 del PEM, es decir al desarrollo
regional y local, en primer lugar, porque las propuestas, en particular las originadas por el
interés o iniciativa individual de los migrantes no necesariamente perseguirian el desarrollo
local, regional, sino el desarrollo de negocios individuales que constituyen esfuerzos aislados,

que en el mejor de los casos lograrian el empleo de algunos miembros de la comunidad.

En segundo lugar, el énfasis en las propuestas de los migrantes que hizo la EIFPM, sin

considerar informacion sobre el contexto local, oculta la dimension de la planeacion regional y
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local, por consiguiente, los proyectos al ser iniciativa individual no se enmarcan en una
estrategia mas general de desarrollo en la que se establezcan metas y beneficios colectivos o
comunitarios, es decir que creen valor publico. Pese a lo anterior, la informacién
proporcionada por la FND mediante las solicitudes, muestra una gran diversidad de opciones de
apoyos. Los recursos de la EIFPM podian emplearse en la contratacion de asesorias y
capacitacion para organizar y echar a andar el negocio, en el disefio de la estrategia comercial
y administrativa, para la integracion de cadenas productivas a partir de la asociacion entre
productores y en las regiones prioritarias identificadas por la FND (s/f), sin embargo, en el
listado de proyectos no se precisé el destino especifico de los apoyos, 1o que imposibilita
determinar su destino, si fue en todo el proceso productivo, en alguna etapa, si se ejecutaron

adecuadamente o si fortalecieron alguna cadena productiva.

La articulacion de lo local y lo regional implica la participacion de las autoridades
municipales, debido a que, en nuestro pais, éstas tienen atribuciones para la planeacién y
promocion del desarrollo. De los ejercicios de planificacion en que se establecen los objetivos,
estrategias y lineas de accion, derivan los sectores de actividad econdmica estratégicos para la
circunscripcion, y de estos, el disefio y promocion de proyectos especificos en los que podrian
aprovecharse las remesas; lo anterior, de acuerdo con Ramos (2007), supone en primera
instancia que exista interés en aprovecharlas. En segundo término, cuantificarlas para
vislumbrar o planear su uso potencial, en un marco de construccion de alianzas entre distintos
agentes sociales para la seleccion, disefio e implementacién de estrategias productivas en
sectores de actividad econdmica relevantes para la demarcacién; en este argumento también
coincide Mazzucato (2014). En otras palabras, tanto Ramos como Mazzucato proponen la
implementacion de esquemas de gobernanza participativa, que contemplen la asignacion de
funciones y beneficios para cada actor y la colectividad. Tal como fue planeada la EIFPM No
reflexionaba claramente el papel de las autoridades locales de los espacios en los que se

desarrollarian los proyectos productivos.

La perspectiva regional por su parte, entre otras cosas supone el reconocimiento de que
los bienes y servicios no se producen de manera aislada en las demarcaciones, de lo que se

deriva, la necesidad de establecer mecanismos de gestion intermunicipal de los recursos
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regionales, para organizar encadenamientos productivos a traves de la produccion de bienes

intermedios que deriven en la produccion de bienes y servicios locales o regionales.

En el caso de la EiFpM la contribucion al desarrollo local y regional, también se vio
mermada al no contar documentos normativos (ROP), esta situacion pudo favorecer su
operacion e implementacion de forma desordenada y discrecional, ocasionando que en sus
cinco afos de vigencia apoyara a tan pocos proyectos (se obtuvo informacién de 12 en total:
siete hasta 2012 y cinco entre 2013 y 2015). Ademas, no existe claridad sobre el proceso de
seleccidn, su impacto, la ejecucion de los recursos, o si se apoyé a personas fisicas 0 morales;
por ello se afirma que, el andlisis de los proyectos es importante para conocer si estos
contribuyeron al logro del propésito del instrumento, y también, para promover la

transparencia y rendicion de cuentas en el ejercicio de los recursos publicos.

3.1.3. Enlo que toca a la participacion de las autoridades locales en la eleccion
de los proyectos apoyados o beneficiados

El Programa 3 x 1 para Migrantes, contempla la participacién de los gobiernos estatales en el
dictamen sobre la elegibilidad de los proyectos productivos, participando en el Subcomité
Técnico Valuador de Proyectos Productivos, que, cuenta con tres 0 mas expertos en materia
econdmico-productiva propuestos por la o el Delegado de la SEDESOL en la entidad federativa
correspondiente (SEDESOL, 2015). No obstante, se desconoce si estos expertos son de los
gobiernos estatales 0 municipales,® y el tipo de consideraciones sobre los proyectos que
realizan. De acuerdo con lo mencionado por el Club de Migrantes, analizan primordialmente
la parte administrativa, organizacional, logistica o etapa del proceso productivo en que se
centra el proyecto. Incluso, como se supo con las entrevistas, las revisiones efectuadas por el
IME consisten fundamentalmente en examinar que los formatos, incluyendo el de “Toma de

nota” estén adecuadamente llenados. Empero, se considera que su inclusién y su opinion,

%2 Como se menciond en el capitulo 2, después de ser aprobadas por el Subcomité, las propuestas son enviadas al
COVAM, en la cual, participan con voz y voto las autoridades municipales, en el dictamen de la elegibilidad o no
de los proyectos. Sin embargo, el que las autoridades municipales consideren la articulacion de los proyectos con
los objetivos y metas de desarrollo presupone la existencia de procesos de planeacion, del conocimiento de estos
instrumentos y del interés de que los proyectos de los migrantes generen beneficios colectivos.
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podria evaluar en un contexto mas local la viabilidad de las acciones productivas propuestas,
es decir, en el marco de las metas y objetivos locales de desarrollo, esta consideracion sin
lugar a dudas constituye una mejora dentro de los programas sociales: la contribucion o
articulacion de las propuestas con las estrategias locales de desarrollo. No obstante que, la
planeacion municipal también es una asignatura pendiente, puesto que una gran cantidad

carece de instrumentos (Sobrino, et al, 2015; 144).

En la EIFPM la iniciativa sobre los proyectos recae en los individuos o personas morales
interesados, Yy, el dictamen sobre el proyecto en la institucion ejecutora (FND), sin que haya
participacion de las autoridades locales. En el apartado precedente se presentaron interesantes
reflexiones sobre el papel del gobierno municipal desde la perspectiva de Ramos (2007) y
Mazzucato (2014), que en resumen indican su injerencia en el disefio de mecanismos para
propiciar la redistribucion justa de beneficios, puesto que ni los migrantes, ni la poblacion en

general son responsables del desarrollo local.

Es razonable proponer el impulso de la organizacion social y la vinculacién con las
comunidades de migrantes, en el disefio e implementacion de proyectos productivos. Las
organizaciones facilitarian la extensién del programa a otras demarcaciones 0 regiones,
muchas de las cuales podrian no encontrarse necesariamente entre las de mayor intensidad
migratoria, pero contar con una organizacion proactiva, interesada en aprovechar los recursos
monetarios transferidos por los migrantes. Asimismo, la organizacion comunitaria contribuiria
a la adopcion de una perspectiva de desarrollo local, en el sentido de que algunas acciones
disefiarse en funcién de su contribucion a las metas y objetivos establecidos en los

instrumentos de planeacion.

Durante el periodo de operacién de la EIFPM, las acciones apoyadas fueron muy pocas,
aunque no pudo establecerse si fue resultado del desinterés institucional en su promocion, o si
se debié mas bien al poco interés de los migrantes. En ambos escenarios puede hacerse la
hipotesis de que la EIFPM no fue resultado de un proceso de planeacion de la intervencion
gubernamental, y, esto resalta la importancia de la comunicacion y la divulgacion de los
programas sociales. El desconocimiento aun al interior de la administracion publica, también
pudo orillar a la creacién de un instrumento con el mismo propésito y poblacion objetivo que

otros ya existentes (3 x 1 para Migrantes). Otra posible explicacion, estaria relacionada con la
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planeacion sectorial tan comun en el pais (SEDESOL es encargada de atender la pobreza, la FND
financiar actividades productivas, no transferencias asistenciales), y con la intencion de

capitalizar politicamente el tema.

3.2. Las reglas de operacion o normativa que explique el funcionamiento y
operacién del programa federal

Como se menciono en la seccion 2.1 del capitulo 2, el PEM identificd nueve acciones publicas
federales funcionando en el sexenio que contribuyen al uso productivo de las remesas y por
consiguiente al logro de la estrategia 2.5 del mencionado documento. Sin embargo, solo cinco
de ellas tenian ROP 0 LO (PCS, FIRCO, 3 X 1, Fondo de Apoyo para Migrantes y Esquema de
Financiamiento y Subsidio Federal para Vivienda). De las nueve, solo las que en su nombre
incluian el término migrante hicieron consideraciones explicitas para este sector poblacional
(Tu vivienda en México, EIFPM, 3 X 1, Fondo de Apoyo y Educacion Financiera). Las restantes
ni siquiera hicieron referencia a este sector poblacional en las ROP 0 en la informacion

publicada en los portales web institucionales.

Entre los programas que aludieron a los migrantes, la finalidad de Tu vivienda en
México era el impulso de un rubro que de acuerdo con la bibliografia consultada (véase
capitulo 1) era un tipo de inversion productiva, como es la compra de bienes inmuebles o
terrenos, debido a que comunmente se acepta que los bienes inmuebles ofrecen grandes
ganancias y para ello requieren de menos trabajo y riesgos en comparacién con emprender
negocios. En tanto que Educacién financiera ademas de promover la bancarizacion de los
envios, reducir los costos, pretendia divulgar informacion sobre instrumentos financieros que
facilitarian la compra, venta de bienes inmuebles, terrenos, servicios y hasta financiar la

implementacién de negocios o actividades productivas.

Solo los programas 3 x 1 y Fondo de Apoyo para Migrantes, junto con la EIFPM
promovian el uso productivo, entendido como la instalacion de negocios o pequefias empresas
que generaran empleo, autoempleo o, incrementaran la capacitacion de la poblacion objetivo
(Fondo de Apoyo) (sHcp, 2016). Los beneficiarios podian participar de forma individual, o
también organizados con sus familias o con miembros de la comunidad, pues existen las

modalidades de solicitudes familiares o comunitarias (3 x 1 para migrantes) (SEDESOL, 2016),
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y también mediante asociaciones de personas fisicas y morales, lo que promoveria el
desarrollo de servicios financieros que redujeran costos, mejoraran precios y permitieran la

adquisicion de tecnologia (EIFPM) (FND, s/f).

Es necesario precisar que, tanto en 3 x 1 como en el Fondo de Apoyo, la promocién del
uso productivo es solo un componente de entre otros que conformaban los programas, Yy, que
para 2016, los Lineamientos de Operacion (Lo) del Fondo de Apoyo fueron publicados hasta
el mes de septiembre de ese afio, y se cambio la definicién de su poblacion objetivo, es asi
que, dejo de considerar a las familias receptoras de remesas, centrandose solamente en los
migrantes retornados. Por su parte, la EIFPM, tenia entre sus componentes: créditos,
financiamiento y programas de apoyo, sin embargo, dejé de funcionar en 2015, si bien
beneficid solo a cinco proyectos en el tiempo que opero en el sexenio 2013-2018.

Otra precisién importante es que, de acuerdo con la informacidon proporcionada
mediante el INAI, la EIFPM en el periodo en que estuvo vigente no tuvo ROP, ni algun otro
documento normativo, no fue evaluado y tampoco se construy6 un padron de beneficiarios.
Sin embargo, entre 2013 y 2015 erog6 poco mas de 14.3 millones de pesos que provenian de
recursos publicos. El fundamento con el que operd la ElFpm fue una especie de diagnéstico que
con base en el gran volumen de remesas recibidas por México a nivel macro o agregado Yy las
recomendaciones del Fwmi justifico su implementacion, pero no problematizé con profundidad
sobre la existencia de diversos tipos de transferencias que tienen diferente uso o finalidad en
los hogares, y, que ademas llegan a estos en decenas de pequefios envios que reducen el

universo de familias que pueden realizar inversiones productivas.

Puede suponerse que el documento justificativo de la EIFPM fue elaborado para cumplir
con el requisito establecido en el Capitulo Iv. Intitulado “De la evaluacién de los programas
nuevos,” articulo vigésimo primero, de los Lineamientos generales para la evaluacion de los
Programas Federales de la Administracion Publica Federal, el cual dice “las dependencias y
entidades deberan elaborar un diagndstico que justifique la creacion de nuevos programas
federales que se pretendan incluir dentro del presupuesto anual o, en su caso, que justifique la
ampliacion o modificacion sustantiva de los programas federales existentes, precisando su

impacto presupuestario y la fuentes de financiamiento” (CONEVAL Yy SHcP, 2007; 7). Dicho
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documento fue obtenido de la entidad ejecutora mediante la solicitud de informacion nimero
0656500006716.

Pese a que las RopP del programa 3 x 1 contengan el proposito, la cobertura (nacional),
poblacién objetivo, el periodo de tramites (todo el afio), las entidades evaluadoras (Subcomité
Técnico Valuador de Proyectos Productivos y Comité de Validacion y Atencion de Migrantes-
COVAM-) Y los criterios. El usuario entrevistado plante6 dudas en la aplicacion de estos
ultimos y sobre el beneficio que tiene para las organizaciones de migrantes financiar
actividades que de acuerdo a los requisitos son rentables, pero de cuya capitalizacion las
organizaciones no reciben nada. Asimismo en la evaluacién realizada al programa se planted
que el rembolso y el monitoreo de la ejecucion de los proyectos son practicamente

inexistentes.

3.2.1. Periodo de recepcion de solicitudes, ventanilla de tramites

En cuanto a los periodos para hacer solicitudes, esto es, sobre la apertura y cierre de tramites,
en el Programa 3 x 1 las solicitudes pueden presentarse durante todo el afio. La respuesta se
obtiene 15 dias habiles después de que sesiones el Comité de Validacion y Atencion de
Migrantes (CovAM), aunque de acuerdo con el Club de Migrantes, este periodo no siempre se
cumple, aun asi, todas las solicitudes suelen recibir respuesta, aunque sea de manera
extemporanea. Las solicitudes deben presentarse en la delegacion estatal de la SEDESOL

correspondiente a la demarcacion en que se pretende desarrollar el proyecto productivo.

En la EIFPMm, el documento justificativo no especificaba algun periodo de presentacién
de solicitudes, sin embargo, la informacion proporcionada por personal de la FND menciono
que dependiendo del tipo de solicitud (crédito, financiamiento o apoyo), y en particular al
programa operado de la FND en el que se inscribiera la solicitud deberia sujetarse a los
calendarios establecidos para ello, generalmente abren sus ventanillas entre marzo y abril. De
manera parecida al Programa 3 x 1, las solicitudes deben presentarse en las oficinas estatales o
de regiones al interior de las entidades federativas de que dispone la Financiera a lo largo del

territorio nacional. La forma mas comun para realizar los trdmites en palabras del informante,
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es a través de llamadas por teléfono a un nimero 01 800, o por correo electronico, en ellas se
asigna a los interesados a un asesor, que fisicamente se localiza en las oficinas méas cercanas
seleccionadas por el potencial beneficiario, dicho asesor proporciona informacion y ayuda a

elegir los instrumentos financieros o programas mas adecuados en cada caso en particular.

Debido a la diversidad de proyectos que potencialmente pueden ser beneficiados, y
como la iniciativa descansa en los individuos, el hecho de que las ventanillas de tramites sean
permanentes es una ventaja para los usuarios. Sin embargo, el que algunos de los instrumentos

no precisen los periodos de tramites y respuesta, permite su operacién discrecional.

3.2.2. ¢Por qué eran necesarias las Reglas de Operacion en la Estrategia de
Inclusion Financiera para Migrantes?

Las ROP “son un conjunto de disposiciones que precisan la forma de operar un programa, con
el proposito de lograr los niveles esperados de eficacia, eficiencia, equidad y ‘uransparencia.”33
Los programas presupuestarios estan sujetos a ellas por disposicién del Decreto del
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) y de la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).

Los programas sociales que son sujetos a ROP aquellos ejecutados por dependencias y
entidades de la administracion publica federal (APF) que destinan recursos fiscales del
gobierno federal a beneficiarios por medio de subsidios o transferencias en efectivo o en
especie 0 mediante la prestacion de servicios (Conde, 2007; 4).

Antes de continuar es importante mencionar que las normas juridicas pueden
clasificarse en tres niveles basicos, el primero engloba las normas constitucionales y tratados
internacionales; el segundo, leyes reglamentarias, secundarias, organicas y co0digos que
regulan areas especificas del derecho; vy, el tercer nivel lo integran los reglamentos expedidos
por el titular del ejecutivo, los cuales son de naturaleza meramente administrativa. En un
cuarto nivel adicional a los tres basicos, se encuentran los reglamentos interiores de las

Dependencias del Ejecutivo Federal, de los cuales, en conjunto con las leyes en la materia que

% En; http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Glosario
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corresponda, los titulares de las dependencias u organismos publicos, emiten otras normas
reglamentarias administrativas (lineamientos, acuerdos, manuales, criterios y ROP) cuya
finalidad es regular el funcionamiento de la institucion, orientar y establecer la operacion de
los programas a su cargo (Robles et al, 2016; 17). Esta facultad del titular del Poder Ejecutivo
para establecer reglamentaciones se fundamenta juridicamente en la fraccion | del articulo 89

de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Al igual que las leyes, las Rop actGan bajo los principios de generalidad y
obligatoriedad, la primera caracteristica se refiere a que “son aplicables a todas las personas
que se encuentren en un supuesto determinado.” La obligatoriedad alude a que su
cumplimiento es un imperativo, por lo que existen sanciones impuestas por el Estado en caso
de no cumplirse (Robles et al, 2016; 18).

Aunque las rRop tienen el caracter de reglamentacion, debido a las jerarquias juridicas
se supeditan a una norma, es decir a la ley o reglamento del cual se derivan, esto determina
que, las ROP tengan que ser congruentes y concordantes con los ordenamientos que las
originan, y por afiadidura con la Constitucion Politica y los Tratados Internacionales, asi como
con la “interpretacion jurisdiccional que de las normas de derecho, en todas su jerarquias
realiza la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y los Tribunales de Circuito (jurisprudencia),
con la costumbre juridica y con los principios generales del derecho, so pena de que de no
serlo, puedan ser declaradas inconstitucionales, nulas, invalidas o inaplicables” (Robles, 2016;

19).

En el articulo 77 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria se
precisa que “con el objeto de cumplir con lo previsto en el segundo parrafo del articulo 1 de
esta Ley, se sefialaran en el PEF los programas a través de los cuales se otorguen subsidios y
aquellos programas que deberan sujetarse a Rop. La Camara de Diputados en el PEF, podra
sefialar los programas, a través de los cuales se otorguen subsidios, que deberan sujetarse a
ROP con el objeto de asegurar que la aplicacion de los recursos publicos se realice con
eficiencia, eficacia, economia, honradez y transparencia. Asimismo, se sefialaran en el Per los
criterios generales a los cuales se sujetaran las reglas de operacion de los programas” (DOF,
2015; 50).
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Debe resaltarse el hecho que, no se identificd en la normatividad alguna precision de
las caracteristicas que deban poseer los programas sociales sujetos a ROP, Yy, de acuerdo con
Conde (2007), esta carencia también estaba presente en la documentacion oficial existente
sobre las evaluaciones, en particular en la primera mitad de la década 2000-2010, que fue el
horizonte temporal en el realizd su analisis; esta situacion tampoco se solventd con la
aparicion de los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de la
Administracion Publica Federal (CONEVAL Yy sHcP, 2007) por lo que solo se toma como oficial

el listado de programas publicado en el PEF.

La EIFPM, supuso una intervencion publica que conllevaba el otorgamiento de recursos
publicos a la poblacion mexicana residente en el extranjero, en asociacion con personas fisicas
0 morales asentadas en Mexico. El ejercicio de recursos publicos es quizés, el primer
argumento que puede enunciarse en torno a la necesidad de rRop. Sin embargo, en el periodo
2011-2015 no aparecié en el listado del PEF, lo que aunado a la falta de precision en las
caracteristicas que los programas sujetos a ROP deben tener, permite justificar la operacion de
la estrategia aun sin reglas, y, probablemente esta carencia fue el origen del poco impacto en
términos de la cantidad de proyectos apoyados por la EIFPM.

Desde el punto de vista de los funcionarios de la FND entrevistados, en el caso de la
EIFPM, NO eran necesarias las ROP porque no se trataba de un programa social, sino que
pretendia poner a disposicion de los migrantes todos los programas sociales operados por la
FND, de manera que elaborar ROP para la EIFPM en buena medida hubiera constituido un

traslape o duplicidad.

La apreciacion del personal entrevistado contrasta con el documento proporcionado por
la FND (s/f) mediante la solicitud de informacién, en el que de hecho se habla de la EIFPM
como si se tratara de un programa social tradicional, mencionando que “la Financiera Rural
pone a disposicion de los migrantes la Estrategia de Inclusion Financiera para Migrantes, la
cual ofrece diferentes opciones de financiamiento acordes a sus necesidades, como una
contribucion al desarrollo de los servicios financieros y la integracion econdmica de los
sectores productivos de sus comunidades” (FND, s/f; 1), es decir que, habla de este instrumento
como si dispusiera de herramientas especificas para los migrantes, y, no en el sentido de

divulgar entre esta comunidad los programas operados por la FND.
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Entre los faltantes en el documento de justificacion de implementacion de la EIFPMm,
particularmente resalta que no se haya identificado el problema que se pretende combatir o
solucionar, exponiendo solamente el proposito de la EIFPM, tampoco se hace referencia a los
calendarios, periodos y ventanillas para el tramite, requisitos y criterios de aprobaciéon o
seleccion de los proyectos, tiempos de respuesta, la rendicion de cuentas, informes de avances
0 ejecucion de los recursos, asi como de las posibles sanciones, estos son elementos
importantes en el disefio de cualquier programa. Solo aparece informacion relativa a los tipos
de apoyos (financiamiento, créditos, apoyos), las figuras organizativas que podian ser
beneficiarios y las finalidades de los recursos obtenidos (proyectos nuevos o ya existentes,
para la capacitacion, compra de infraestructura, maquinaria, equipo y capital de trabajo,
utilizables en cualquier etapa de la cadena productiva, o, también combinarse con recursos de

otros programas sociales) (véase Capitulo 2, seccion 2.2.3).

Un dato relevante, es que el documento hace un esfuerzo por delinear, aunque sea de
manera general la poblacion objetivo y potencial de la ElIFPM (migrantes residentes en Estados
Unidos y retornados a México en asociacion con personas fisicas o morales ubicadas en
nuestro pais), lo que constituye una diferencia sustancial con los programas operados por la
FND, los cuales atienden a productores rurales radicados en México. Las caracteristicas

particulares de los usuarios potenciales es un argumento en favor de la necesidad de ROP.

La necesidad de RopP para le EIFPM, también se evidencia porque tanto los migrantes
como sus comunidades de origen tienen particularidades demogréficas y socioeconémicas,
que influirian en su capacidad o disposicién a realizar inversiones productivas, y ademas, 10s
envios de los migrantes se concentran en algunas regiones del pais mas que en otras, lo que
podria incidir en la concentracion de los recursos en algunas regiones o grupos poblacionales.
La identificacion con precision de la poblacion objetivo y potencial es importante, en
particular cuando se pretende orientar la intervencion pablica al combate de la desigualdad y
la pobreza, pero también es relevante para que la entidad ejecutora pueda cumplir con su
mision que es “incrementar el financiamiento en primer piso —entrega de recursos a

beneficiarios directos- y de segundo piso —entrega de recursos a traves de intermediarios
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financieros rurales-, para cualquier actividad econdémica que se realice en poblaciones rurales

menores a 50 mil habitantes, lo que se traduce en la mejora de su calidad de vida.”**

Las especificidades de la poblacion objetivo constituida por los migrantes, pudieron
haberse detectado con un ejercicio de identificacion del problema publico que la EIFPM
pretendia atender, no obstante que, como se menciono, la informacién proporcionada mediante
las solicitudes de informacion evidencia que esto no se realizo, sino que solo se justificé la
implementaciéon de la EIFPM con base en el gran volumen de remesas que los migrantes
mexicanos residentes en especifico en Estados Unidos enviaban a México. La identificacion
de la problemaética a atender, asi como la delimitacion de la poblacién objetivo también son

elementos fundamentales para el disefio y la posterior operacion de cualquier programa social.

Debido a que la EIFPM no se incluyd en el listado de programas sociales sujetos a ROP,
tampoco se considero entre los que serian objeto de evaluaciones. EI que no fuera considerada
entre los que necesitaban estos elementos, pudo ser determinante para que durante su
operacion tampoco se haya elaborado una Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), en
consecuencia, es dificil analizar si su implementacion contribuia al logro de los objetivos
estratégicos de la entidad ejecutora, de su mision y su vision. Otras implicaciones de operar de
esta manera es que no puede hacerse un seguimiento de sus metas o su impacto, y por
consiguiente, conocer la utilidad publica de un instrumento con estas caracteristicas. En este
contexto es valido cuestionarse si la EiFpm fue resultado de un proceso de planeacion de la

intervencion pablica, o solo para posicionarse en una teméatica de moda.

La carencia de ROP, MIR Yy evaluaciones, son entre otros, factores que propiciaron que
durante el tiempo que operd la EIFPM lo hiciera sin rendir cuentas, seleccionara y otorgara
recursos al parecer de manera discrecional, lo que puede deducirse, con que entre los
proyectos apoyados se encontraran salones de belleza, o de venta de articulos de segunda
mano, asi como ubicados en municipios urbanos. Estas acciones estan fuera de las

atribuciones de la entidad operadora del instrumento.

Las ROP también son importantes para dar un sentido de orden en la operacion de la

EIFPM, Ya Sea como un programa social, o, al menos para definir los pasos a seguir para dar a

3 https://www.gob.mx/fnd/que-hacemos
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conocer la estrategia, asumiendo que, como dijeron los funcionarios de la FND, ésta tuviera
solo la finalidad de dar a conocer los programas sociales operados por la entidad ejecutora. En
ambos casos es sintomatico que en los cinco afos en que opero apoyara a tan pocos proyectos.
Lo que evidencia que hubo un fallo u omision, cuando menos en la estrategia de comunicacion
o de divulgacion de la existencia del instrumento entre los potenciales beneficiarios. Las
caracteristicas y los medios de difusién pudieron haberse previsto de haberse contado con

algun documento que reglamentara la operacion de la EIFPM.

3.3. La definicidn de poblacién potencial y objetivo con base en la distribucién
de la necesidad que busca solventar el programa federal y si cuenta con
mecanismos de seleccidn de dicha poblacion

Los programas 3 x 1, Fondo de Apoyo al Migrante y la EIFPM tienen cobertura nacional, sus
poblaciones objetivo en cierta medida coinciden, pero se refieren a ella de diversa forma, lo
que dificulta lograr complementariedades entre ellos. Ademas, excepto la EIFPM los otros dos

instrumentos no contemplan en sus ROP la posibilidad de combinar los recursos recibidos.

En el Fondo de Apoyo se trata de los migrantes retornados y los subsidios se
distribuyeron entre las entidades federativas en funcion del monto absoluto de personas
retornadas segin su origen (SHcp, 2016; véase grafica 2.2). Los migrantes retornados o
repatriados constituyen un subgrupo de la poblacién objetivo de los otros dos instrumentos
analizados. En el Programa 3 x 1 para Migrantes, la poblacion objetivo son las localidades
mexicanas seleccionadas por los migrantes organizados, los cuales en conjunto a con las
autoridades federales, estatales y municipales cofinanciarian proyectos comunitarios,
familiares o individuales. Por su parte, en la EIFPM eran las personas fisicas o morales, y, los
migrantes retornados a México en asociacion con migrantes mexicanos residentes en el
extranjero. Tanto en 3 x 1 como en la EIFPM, la poblacién objetivo involucra cierta
organizacion social, aunque en el segundo se enfatiza mas una cuestion de asociacionismo
vinculada con propuestas de corte mas empresarial. Por su parte, en el Programa 3 x 1 para
Migrantes se parte del aprovechamiento de las remesas colectivas (como lo recomiendan los

organismos transnacionales revisados en el capitulo 1) para el cofinanciamiento (en conjunto
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con los tres ordenes de gobierno) de proyectos individuales, familiares o comunitarios; esto
constituye una sutil diferencia con la EIFPM, pues en esta Gltima podian ser asociaciones de
actores individuales, pero también colectivos y el capital a invertir provenia de ellos mismos y

era potencializado por la FND.

Para la definicion de la poblacion no se realizé alguna consideracidn socioecondmica,
lo que cominmente es utilizado para focalizar recursos en espacios 0 grupos sociales en
desventaja o vulnerables. En el caso particular de la elrpPm llamé la atencidn que los cinco
proyectos apoyados se ubicaron en municipios urbanos o semiurbanos: solo San Ignacio,
Sinaloa tenia menos de 50 mil habitantes (21 mil) y como se vio en el apartado 2.2.4 no
contaba con localidades mayores de cinco mil habitantes, Villa Guerrero, estado de México,
también destaco por el pequefio tamafio de todas su localidades, ninguna tenia mas de diez mil
personas. Asimismo, en 2015, los municipios con proyectos apoyados registraron grados de
marginacion bajo (Apaseo el Alto, Guanajuato; Actopan, Hidalgo y Tequisquiapan;
Queretaro) y medio (Villa Guerrero, Estado de México y el mencionado San Ignacio)
(conAPO, 2016). En cuanto a la pobreza extrema, en 2010, los porcentajes de poblacién
municipal en esta situacion fueron méas elevados en Apaseo el Alto (10.5) y Villa Guerrero
(18.5), en el resto menos de diez por ciento de sus habitantes padecian este problema;
colocandose el que maés alto porcentaje tenia, en el lugar 1 415 (de 2 456) entre los que tenian
la proporcion mas elevada de su poblacion en pobreza extrema (CONEVAL, s/f), o que denota
que no eran de las circunscripciones que padecian con mayor intensidad esta problematica

(véase cuadro 2.7).

En lo que toca a la intensidad migratoria, en 2010, Apaseo el Alto alcanz6 niveles muy
altos, ocupando a nivel nacional el lugar 25 entre los municipios con mayor intensidad.
Actopan y Tequisquiapan se colocaron en el grado medio y se posicionaron en los lugares 848
y 1 118 respectivamente. En tanto que Villa Guerrero y San Ignacio tuvieron un indice bajo.
Las viviendas que recibian remesas representaron menos de siete por ciento, excepto en
Apaseo donde 17.98 por ciento recibian este tipo de transferencias, pese a lo mayor del
porcentaje, el municipio ocupo el lugar 211 en el contexto nacional entre los que mas reciben

remesas, siendo el porcentaje mas elevado 48.7 en San Lucas Quiavini, Oaxaca (CONAPO,
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2012). Pese a que se trata de un universo no representativo, se percibe una relacion inversa

entre las carencias sociales medidas con la marginacion municipal y la intensidad migratoria.

Con todo vy el caracter general de la informacion socioeconémica recopilada, no se
puede identificar algin patrén asociado a una caracteristica social, demografica 0 economica
para la seleccion de los proyectos apoyados (indistintamente de que provengan de personas
fisicas 0 morales), lo que en parte es resultado, de que no fueron considerados dentro de la
definicién de la poblacion objetivo. También puede estar relacionado con la menor disposicion
de remisiones en las demarcaciones con mas altos niveles de marginacion, en lo que
posiblemente los recursos recibidos se destinen a la satisfaccion de las necesidades mas
apremiantes y en el mejoramiento de las condiciones de vida de las familias, segun lo

discutido en el capitulo 1.

La ubicacion geografica de los proyectos beneficiados, concuerda con el argumento de
Ramos (2007) (véase capitulo 1) en lo referente a que el aprovechamiento productivo es viable
en municipios urbanos o semiurbanos, receptores de volumenes significativos de remesas en
particular de los tipos que pueden destinarse a la inversién. La cuestion en estas
circunstancias, es establecer mecanismos o crear instrumentos que permitan la promocion del
aprovechamiento productivo de las remesas en otros espacios, que no necesariamente sean los
gue mas transferencias de migrantes reciben. Como se ha mencionado reiteradamente, se cree
que esto se posibilitaria con el establecimiento de alianzas entre distintos 6rdenes de gobierno
y agentes sociales, que faciliten la vinculacién entre la poblacion o empresas locales ubicadas
en México y los migrantes.

La seleccion de los proyectos se relaciona estrechamente con la definicion de la
poblacién objetivo; debe recordarse que en este caso particular son los migrantes mexicanos
residentes en el extranjero en asociacion con las personas fisicas 0 morales de cualquier parte
del pais (tenia cobertura nacional), pero no contempl6 alguna otra consideracién referente a las
caracteristicas socioeconémicas, a la intensidad migratoria o de la recepcion de remesas, es
decir, que permitiera focalizar los recursos o priorizar algunas regiones 0 grupos sociales.
Normalmente, este tipo de consideraciones se introducen con la intencion de que las acciones

publicas apoyen a las personas, grupos sociales o territorios con mayores desventajas, pobreza,
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marginacion (dependiendo del proposito de los instrumentos) y con ello contribuyan a la

reduccion de la desigualdad y el desarrollo.

Una definicion muy general de la poblacion objetivo podria paraddjicamente,
beneficiar solo a los actores sociales mas participativos, a los que conozcan la existencia del
instrumento, 0 a los que dispongan de recursos econdémicos suficientes que les permitan
realizar inversiones productivas, dando como resultado una especia de captura de los
beneficios de los programas sociales. Las definiciones muy generales invisibilizan a la
poblacién (personas fisicas 0 morales, organizaciones comunitarias) que en mayor medida
requieren de apoyos para comenzar a realizar alguna actividad. Asimismo, facilita la
asignacion de recursos a proyectos o acciones que no correspondan con las atribuciones de la
entidad ejecutora, una evidencia en este sentido, es que con la EIFPM se otorgd medio millén de
pesos a estéticas, salones de belleza o spas (véase capitulo 2, apartado 2.2.3), actividades que
no son de los sectores agropecuario, forestal o pesquero; y que, ademas, son de escasa

contribucion al desarrollo, si bien son alternativas para el autoempleo y la subsistencia.

En el contexto descrito, una alternativa valida, es que los programas sociales
promuevan el aprovechamiento productivo de las remesas en demarcaciones municipales o
localidades con altos niveles de pobreza y/o intensidad migratoria, independientemente de la
recepcion de remesas y los migrantes de retorno. Asimismo, podrian incorporarse modalidades
orientadas a fortalecer la planeacion local del desarrollo, impulsando proyectos productivos
gue se enmarquen en sectores estratégicos para la demarcacion, segun hayan sido identificados

en los instrumentos o herramientas disefiadas para tal fin.

3.4. La coincidencia y la complementariedad de acciones con otros programas
federales

El CONEVAL, afirma que dos 0 mas programas sociales son complementarios cuando atienden
a la misma poblacion, pero los apoyos son diferentes, o bien cuando sus componentes son
similares o iguales, pero atienden a diferente poblacion. Asimismo, sefiala que hay

coincidencia entre dos 0 mas programas cuando sus objetivos son similares; o bien cuando sus
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componentes son similares o iguales, pero atienden a la misma poblacion (CONEVAL Yy SHCP,
2007).

En los términos de CONEVAL, la complementariedad entre los tres programas
analizados pudo ocurrir parcialmente, lo cual fue resultado de las diferentes figuras utilizadas
como poblacién objetivo, es decir, cuando fueran equivalentes las organizaciones promotoras
de proyectos familiares o comunitarios del Programa 3 x 1 con las personas fisicas y morales
de la EIFPM, 0 con los migrantes repatriados. Puede suponerse que la equivalencia se logra si
las organizaciones tienen personalidad juridica. Otro dato importante, es que si bien, la
alternativa a complementarse con otros ingresos no esta prohibida en 3 x 1 y el Fondo de
Apoyo para Migrantes, solo se contemplaba expresamente en la EIFPM (FND, s/f). Con la
informacion disponible, no se encontraron acciones beneficiadas que hubieran combinado

recursos de diversos instrumentos.

En cuanto a la magnitud de los beneficios otorgados por uno y otro programa o accion
publica, llama la atencion que fue mucho mayor en la eirPMm (la cifra menor fue $240 mil)
seguido por el programa 3 x 1 (para los comunitarios el monto maximo eran $500 mil, para los
familiares $300 mil y para los individuales $150 mil) (véase cuadro 2.4) y por ultimo el Fondo
de Apoyo al Migrante (para grupos el monto maximo fueron $80 mil, familias de hasta tres

integrantes $75 mil e individuales, $25 mil) (véase cuadro 2.5).

Las posibilidad de complementar los recursos de la EIFPM se vieron limitadas por su
pOCO USO 0 penetracidn: cinco proyectos en igual numero de demarcaciones entre 2013 y 2015,
y de acuerdo con la informacion obtenida mediante el INAI, ninguno de ellos estuvo
cofinanciado con otros programas publicos de financiamiento, como se estipulaba en el
documento de justificacién de la implementacion de la estrategia (FND, s/f). Asimismo,
contribuyé de acuerdo con la mas reciente evaluacién especifica realizada al programa 3 x 1,

la reduccion en 40 por ciento de los proyectos productivos apoyados (CONEVAL, 2015).

No se obtuvo informacién de proyectos de empleo, autoempleo o capacitacién
financiados con recursos del Fondo de Apoyo para Migrantes en afios anteriores a 2016, por lo
que se desconoce la cantidad de acciones, montos erogados y la distribucion espacial de los

114



proyectos, en consecuencia, no puede aportarse informacion acerca de la complementariedad,

entre éste y 3 x 1 para migrantes y la EIFPM.

La posibilidad de combinar o complementar recursos, sin lugar a dudas es una ventaja,
sin embargo, en muchos casos puede resultar mas de una duplicidad entre programas, lo que
llevaria a un uso ineficiente de recursos. En los programas analizados, la duplicidad pudo
ocurrir porque pese a la alusion a los beneficiarios de forma diferente, estos formaban
subconjuntos de la poblacion objetivo del otro instrumento, siendo el méas general la EIFPMm, al
tener como poblacion objetivo a asociaciones entre personas fisicas y morales, siempre y
cuando una de ellas residiera en el pais y otra en el extranjero. En el papel, la duplicidad de los
programas se evitaria considerando las atribuciones de las entidades ejecutoras, no obstante
que, el hecho de que la FND apoyara proyectos fuera de su ambito, no hace mas que reflejar lo

serio de este tema.

3.4.1. Sobre a las figuras organizativas para solicitar o ser beneficiario de los
recursos

Un punto coincidente entre 3 x 1 y la EIFpM fue la posibilidad de solicitar recursos de manera
organizada, no obstante, cada instrumento consideraba diferentes figuras para ello, por un
lado, 3 x 1 incluia tres categorias organizativas: comunitaria, familiar o individual, que
tuvieran por contraparte un club o federacion de migrantes dispuestos a aportar capital
(ademas de las tres Ordenes de gobierno), sin embargo, en las RoP del programa no se
especificd si dichas figuras comunitarias y familiares tendrian que adquirir alguna
personalidad legal, comprobar su existencia y funcionamiento y con gqué mecanismos 0
documentos.®® La constitucion legal o de evidencia de la organizacién comunitaria o familiar
no es solo una trivialidad burocratica, es importante para hacer equivalentes las categorias
consideradas en otros instrumentos, lo que facilitaria recurrir al cofinanciamiento o
complementar con recursos adicionales provenientes de otras acciones gubernamentales, como

en su tiempo lo fue la EIFPM.

¥ Recuérdese que los clubes y federaciones de migrantes que estén dispuestos a financiar acciones mediante el programa deben contar
con “Toma de Nota"” el cual, es el documento mediante el cual los Consulados toman nota de la existencia, conformacion y objetivos del
Club u Organizacion de Migrantes (SEDESOL, 2015).
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La EIFPM solo consideraba la asociacion entre personas fisicas o morales, con
migrantes (que a su vez también podrian estar constituidos en personas fisicas 0 morales), pero
no distinguia en las personas morales entre organismos de la sociedad civil, comunitarias, o si
se referia exclusivamente a empresas 0 negocios particulares, estas ultimas, no necesariamente

perseguirian beneficios colectivos o comunitarios.

Entre el Programa 3 x 1 para migrantes y la EIFPM, las equivalencias mas directas entre
las figuras sujetas de ser beneficiadas eran entre los proyectos presentados de manera
individual y las personas fisicas, en este caso, las diferencias provienen de los agentes de
financiamiento, pues mientras que en 3 x 1 estarian los clubes y federaciones de migrantes, en

conjunto con los 6rdenes de gobierno, en la EIFPM se encuentran los coacreditados y la FND.

Ademas, el volumen de los recursos obtenibles de los programas difirio
sustancialmente, por ejemplo, en el Programa 3 x 1 para proyectos comunitarios los montos
federales maximos son $500 mil (m.n) (véase capitulo Il, cuadro 2.2), en tanto que, en la
EIFPM de acuerdo con la informacion proporcionada se asignaron hasta 8.7 millones de pesos a
un proyecto para la compra venta de flor de corte ubicado en Villa Guerrero, Estado de

México (véase apartado 2.2.3).

3.4.2. En cuanto a los tipos de apoyos

En cuanto a los tipos de apoyos, de las Rop y los documentos de justificacién de los
instrumentos y en lo referente al componente de proyectos productivos, se encontré que: el
Fondo de Apoyo durante 2016 otorg6 subsidios a migrantes retornados para fomentar el
autoempleo de forma individual, familiar o grupal; asi como para la capacitacion que genere
habilidades productivas de los beneficiarios y aumente sus posibilidades de incorporacion en
el mercado formal (sHcp, 2016 y vease cuadro 2.3). Tanto como para el autoempleo como
para la capacitacion no se especificaron giros de actividades econémicas especificas o

prioritarias.

El Programa 3 x 1 para migrantes, en 20106, por su parte brindé apoyos
(financiamiento tripartito) a proyectos productivos sin especificar la naturaleza o el giro y
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considerando que pudieran ser individuales, familiares y comunitarios (véase cuadro 2.2).
Debe mencionarse que de manera parecida al Fondo de Apoyo, 3 x 1 para migrantes contd con
un componente de capacitacion, aunque este se orientd a los servicios empresariales, los
apoyos en esta materia debian ser solicitados por el migrante, su representante o la persona
designada por ambos como el responsable del proyecto, la capacitacion deberia cursarse en
instituciones publicas mexicanas y los costos serian cubiertos por la SEDESOL. Adicionalmente,
en las rRop del Programa 3 x 1 se establece que hasta cinco por ciento de los apoyos a

proyectos productivos pueden destinarse a la capacitacion.

Por su parte, la EIFPM tuvo una cartera de beneficios mas amplia, distinguiendo entre
créditos (lo que obligaria al beneficiario a recuperar la inversion y pagar), financiamiento y
programas de apoyo (vease figura 2.5). Podian utilizarse directamente o para complementarse
con recursos obtenidos de otros programas sociales, para cualquier etapa del proceso
productivo, compra de tecnologia, maquinaria 0 capacitacion para realizar sus actividades
productivas. Debido a las atribuciones de la FND se esperaria que los proyectos seleccionados

fueran del ramo agropecuario, forestal o pesquero, empero, este no siempre fue el caso.

De acuerdo con la evaluacion especifica de impacto del programa 3 x 1, en lo que
respecta a los proyectos productivos, una deficiencia importante es la inexistencia de
evaluaciones y de mecanismos de reembolso en caso de que no se hayan ejecutado los
recursos, la baja cantidad de devoluciones de apoyos no utilizados llevé a recomendar
transformar los apoyos en subsidios (CONEVAL, 2015). Los entrevistados por su parte,
sefialaron inconsistencias sobre la distribucién de los beneficios sobre todo porque en teoria se
trata negocios viables y rentables. Es importante que antes de seguir la recomendacién de
transformar en subsidios los apoyos, se evalGen y analicen los proyectos para conocer su
impacto, identificar fallas organizacionales y fomentar la rendicion de cuentas y la
transparencia de forma que los recursos otorgados no se brinden a modo de fondo perdido
toda vez que reciben financiamiento de fuentes publicas y de la organizacion de la sociedad
civil. En el caso de la EIFPM, en teoria, los reglamentos aplicables dependen del tipo de apoyo,
crédito o programa en el que se inscriba el proyecto, con todo y eso, entre las acciones

apoyadas ninguna reembolso recursos.
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CAPITULO IV. CONSIDERACIONES FINALES

La realizacion de este trabajo enfrentd importantes desafios, uno de los més grandes fue la
constatacion de la escasez de informacion publica sobre los programas analizados, asi como la
disposicion de los funcionarios de gobierno en proporcionar informacion o ser entrevistados,
este hecho, en conjunto con la cancelacién de la EiFpm y la modificacién de los Lo del Fondo
de Apoyo para Migrantes fueron determinantes en la direccion en que se orientd la

investigacion, pues los alcances y objetivos tuvieron que modificarse sobre la marcha.

Inicialmente se apostd por solicitar informacion a través de la Plataforma Nacional de
Transparencia del INAI, pero los resultados fueron desesperanzadores, porque las entidades
ejecutoras de los programas entregaron poca informacién, respondieron que no disponian de
ella (por ejemplo ROP, padrones de beneficiarios, listados de proyectos beneficiados, versiones
publicas de minutas, relatorias o resimenes de las reuniones en torno a las decisiones tomadas
sobre los programas analizados), e incluso hubo solicitudes sin respuesta. Se interpusieron
recursos de revision pero esto solo extendié el plazo para entregar la informacion publica
solicitada y que por Ley deben de disponer, sin que hasta la fecha de conclusion de este
trabajo haya habido respuesta para el caso de algunas solicitudes realizadas. Esto pone de
relevancia que la rendicién de cuentas y la transparencia todavia es un tema no resuelto en

México.

La cancelacién de la EIFPM en junio de 2015 (segun informacién proporcionada via
INAI), orillé a modificar el objetivo inicial de este trabajo: evaluarla en términos de disefio, por
lo que se decidio ampliar el objeto de estudio y seleccionar a los programas sociales o
acciones publicas que tuvieran como finalidad el aprovechamiento productivo de las remesas,
y analizarlos en contraste con los Lineamientos Generales para la evaluacion de los Programas
de la Administracion Pablica Federal (CONEVAL y sHcP, 2007), para conocer su contribucién
al logro de los objetivos (objetivo 2) de la politica migratoria sexenal establecida en el PEM
2014 — 2018.

Ante la falta de informacion, se opto6 por realizar entrevistas, para lo cual se contacto a

funcionarios de la Unidad de Politica Migratoria de la SEGoB (entidad que realizo el PEM), de
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la FND y debido a la Unidad de Microrregiones no respondid, se contactd a quienes en 2015
realizaron la evaluacion especifica de desempefio del Programa 3 x 1 al Migrante. Asimismo,
inicialmente se habia pensado en realizar trabajo de campo, por lo que se intentd localizar
algun beneficiario de alguno de estos programas, por lo que se establecié contacto via medios
electrénicos con personal del IME, que a su vez permitieron contactar a un integrante de un
Club de Migrantes.

Una limitante importante de este trabajo es que no cuenta con evidencia empirica, tanto
de los proyectos beneficiados exitosos, como de los que fracasaron. Tampoco sobre
municipios que hayan implementado algun esquema de propuestas como el que se plantea, sin
embargo, se fundamentd en estudios rigurosos y consistentes. Posiblemente un paso necesario
para la investigacion académica, como para las organizaciones de la sociedad civil y para
algunos gobiernos locales, es la busqueda de modelos o casos pilotos en los que se puedan las

propuestas aqui discutidas puedan aplicarse.

Las remesas contribuyen positivamente al bienestar de las unidades domésticas, para
empezar porgue incrementan el poder adquisitivo de las unidades receptoras, complementan
los ingresos, favorecen el consumo, la compra de bienes inmuebles, terrenos, mejoras a la
vivienda e incluso, permiten sortear periodos de crisis econdmicas. Las remesas también
tienen efectos negativos, uno de ellos, relacionado con que las comunidades o unidades que las
reciben pueden llegar a asumir gue son la Unica alternativa viable para obtener ingresos, lo que
favorece la migracion (que otras personas de la unidad doméstica o la localidad deseen
migrar), y también actGa contra el emprendimiento de actividades econdémicas que podrian
generar empleo. A su vez, convierte a los espacios receptores en dependientes de los envios de
los migrantes para su supervivencia. El incremento de dinero circulante en las comunidades
también puede favorecer el encarecimiento, por ejemplo, de los bienes inmuebles y las
viviendas, agudizando la desigualdad. Tanto de los efectos positivos como de los negativos da
cuenta la bibliografia especializada consultada. En los siguientes apartados se presentaran
algunas consideraciones para promover el uso productivo de las remesas y elementos que
podrian influir en el fortalecimiento de las intervenciones publicas o programas disefiados con

este fin.
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4.1. Sobre el aprovechamiento productivo de las remesas

Respecto al aprovechamiento productivo, a nivel micro, se reconoce la existencia de diversos
tipos de remesas, unas que constituyen transferencias familiares y se emplean méas como un
salario, y, otros que podrian constituir un fondo de inversion (Arroyo, 2004; Canales, 2008;
Durand, 2007; Orozco, 2007 y Ramos, 2007). También debe admitirse que los usos y destinos
estan influenciados por las coyunturas econdmicas, politicas, demograficas, temporales (en
ciertos periodos las inversiones son viables, pero en otros no), asi como hasta espaciales
referidas a los recursos naturales disponibles, la capacidad o interés de los agentes sociales
locales. Asi como, que los ingresos que representan las remesas no tienen un contenido o
significado distinto al de los percibidos por la poblacion que no migré al extranjero, por lo que
el emprendimiento y la organizacion social son factores a promover entre la poblacion en
general, resulta socialmente injusto esperar que los migrantes asuman inversiones de riesgos

gue no se exige a otros grupos poblacionales o agentes econdémicos.

Para el aprovechamiento productivo de las remesas, es indispensable la existencia de
interés o voluntad politica por parte de las autoridades locales, lo que se reflejaria en la
construccion de una agenda publica que aprovechando los envios de los migrantes se oriente a
la reduccion de la pobreza y la desigualdad. A su vez, es indispensable informacion para
medir, cuantificar o dimensionar el fendbmeno, puesto que el conocimiento del volumen
potencial de la inversion es fundamental. Ademas, por la cantidad de recursos recibidos, en
México las demarcaciones que dispondrian de mayores recursos porque reciben mas remesas

serian las semiurbanas y urbanas.

Alejandose de la postura que plantea el desaprovechamiento que los pobres hacen de
Sus recursos, este trabajo en concordancia con Ramos (2007) y Mazzucato (2014), argumenta
que el aprovechamiento de las remesas es una cuestion de planeacion del desarrollo, en
consecuencia, la participacion de las autoridades locales es fundamental en la viabilidad de
los proyectos productivos financiados con remesas. En este aspecto se coincide con
Mazzucato (2014) en que los gobiernos son relevantes para identificar, elegir, invertir (si
cuentan con recursos suficientes), o favorecer la organizacion y la creacién de alianzas para

impulsar sectores econdmicos estratégicos para la demarcacion. En el caso mexicano, Ramos
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(2007), ademaés recalcd las atribuciones de los municipios en la planeacién del desarrollo. La
posicion de estos autores puede sintetizarse en que las autoridades son indispensables para la
generacion de valor publico, de forma que los proyectos financiados con remesas contribuyan
a reducir la pobreza, la desigualdad y el desempleo, y, que esto se facilita cuando las

decisiones se soportan en procesos de planeacién del desarrollo.

Otro elemento fundamental, es la participacion social y el establecimiento de alianzas
entre diversos agentes sociales locales y regionales, asi como con las comunidades de
migrantes y con otros érdenes de gobierno, en este sentido, las autoridades municipales
cumplen con un papel fundamental de vinculacion, conexién y comunicacién. Las alianzas son
importantes no solo para la recoleccion de grandes volumenes de recursos, sino también para

la construccion de encadenamientos productivos.

En lo que toca a la participacion de las autoridades locales, es decir las municipales,
fue préacticamente nula en la EIFPM y en el Fondo de Apoyo para Migrantes, en tanto que en el
Programa 3 x 1 para Migrantes, las ROP consideran la participacion de expertos invitados por
la delegacion de la SEDESOL en la entidad federativa, en el dictamen sobre la elegibilidad o no
de los proyectos, es decir, en el Subcomité Técnico Valuador de Proyectos Productivos, una
vez que éste se pronuncia, los proyectos son evaluados por el Comité de Validacion y
Atencion de Migrantes (COvAM), en el que participan las autoridades municipales, siempre y

cuando hayan aportado la parte de financiamiento correspondiente.

No se encontrd informacién, sobre los elementos o criterios de dictamen sobre los
proyectos productivos, y si se analizaba su articulacion con las estrategias de desarrollo local,
o las propuestas derivaban de un ejercicio de planificacion, la experiencia de los entrevistados,
hace suponer que no, que se valoran aspectos administrativos y logisticos. Adicionalmente, de
acuerdo con los evaluadores del Programa 3 x 1 al Migrante en el afio 2015, es necesario un
analisis exhaustivo del componente de proyectos productivos, porque se desconoce la
ejecucion de los recursos y hay poca claridad en los mecanismos de reembolso en caso de que

el presupuesto no sea ejercido (CONEVAL, 2015).

Asimismo, hay poca claridad en el componente productivo del Programa 3 x 1 para

Migrantes, respecto a: que si al igual que las obras de infraestructura social, los proyectos
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productivos a beneficiar también son seleccionados por las organizaciones de migrantes. Otro
aspecto se refiere a la distribucion los beneficios o ganancias (cuando existan) porque se
supone que se apoyan acciones viables y rentables, o si el financiamiento (en particular la

parte proveniente de la sociedad civil) es otorgado como un préstamo o crédito.

La articulacién de los proyectos con estrategias mas amplias de desarrollo, es un
elemento no considerado en los programas analizados. De hecho, en los tres, la iniciativa
corri6 a cargo de los beneficiarios: personas fisicas o morales en la EIFPM, localidades
seleccionadas por los migrantes en 3 x 1 para migrantes y personas repatriadas en el Fondo de
Apoyo. Aunque, en los dos ultimos, podian presentarse solicitudes individuales, familiares y
comunitarias (véanse cuadros 2.4 y 2.5), los montos maximos obtenidos (80 mil en el Fondo
de Apoyo, 500 mil en 3 x 1) eran mucho menores que los asignados mediante la estrategia (8.7

millones a un proyecto de venta de flor en corte, en Villa Guerrero, estado de México).

Algunas alternativas posibles para impulsar la participacion de las autoridades locales
y de la comunidad es que las solicitudes, en particular las de gran escala al momento de
solicitar recursos conlleven el aval municipal y que sea evidente su articulacion con las lineas
de accion del plan municipal de desarrollo. Otra opcion, es que los proyectos se analicen desde
una perspectiva de cadena productiva local o regional, y con base en las etapas se organice a la
sociedad o comunidad de manera que unos funjan como proveedores, otros como productores,
ensambladores, etcétera. Una tercera alternativa, es que el municipio elabore una especie de
portafolio de inversiones, se presente a las organizaciones de migrantes e incentive su

participacién para recabar los fondos necesarios para implementarlos.

4.2. Sobre la escala de los proyectos

La escala de los proyectos es importante para la generacion de valor publico (Ramos, 2007),
es decir que beneficien a la poblacion en su conjunto. Esta cuestion parece haber sido pasada
por alto en la mayoria de acciones financiadas por los programas sociales analizados, pues los
montos otorgados determinan su utilizacion en pequefios negocios principalmente

comerciales, o de servicios personales, los cuales, si bien aprovechan la iniciativa personal, no
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necesariamente son resultado de un proceso de planeacion del desarrollo local. La ventaja de
apoyar proyectos desde una perspectiva de planeacion, es que su disefio y autorizacion

resultaria del andlisis de su contribucion al logro de objetivos y metas de la circunscripcion.

Si bien, la propuestas de los autores revisados son razonables, en la realidad, una gran
proporcion de los municipios carecen de instrumentos de planeacién, por lo que lo comin en
gran parte del territorio nacional, es que la toma de decisiones no derive de procesos
sistematicos, lo que es mas, ni siquiera cuentan con informacion sistematizada sobre las
coberturas de servicios o sobre las caracteristicas de sus habitantes, mucho menos han
realizados ejercicios de establecimiento de metas, objetivos, estrategias y lineas de accion que
originen los proyectos estratégicos para conseguirlos. Se trata pues, de un area que se debe
fortalecer en aras de incorporar al desarrollo local y regional a la migracion y las remesas.
Algunas ideas para incrementar las capacidades en lo relacionado con la planeacion viables,
son como menciona Sobrino et al (2015), la asesoria y la capacitacion, la construccion de un
consenso nacional para que los gobiernos estatales y municipales se sumen a una iniciativa y a

un acuerdo sobre lo imperativo que resulta construir capacidades en materia de planificacion.

Para incrementar la escala y con ello los beneficios colectivos, es util la nocion de
encadenamiento productivo, pues permite fomentar la organizacion de diferentes actores
sociales y econdémicos, en torno a la produccion de un bien o servicio (con la idea de
fragmentacion del proceso y que cada uno esté a cargo de producir algin bien intermedio),
cuyo costo de inversion dificilmente puede ser absorbido por una sola organizacién o agente
econdmico, sobre todo en el tipo de demarcaciones municipales a las que aludi6 en este
trabajo. Se cree que mediante la participacion o cooperacién en etapas del proceso productivo
de distingas organizaciones o agentes economicos locales podria plantearse la produccién de
bienes y servicios mas complejos, detonar el dinamismo economico de sectores y servicios

anexos, lo que favoreceria el empleo, los salarios y hasta la organizacion social.

Es importante mencionar que no se estd proponiendo que los instrumentos se
concentren solo en impulsar proyectos de gran escala, pero si que los elegidos resulten de un
proceso de planeacion con el cual se identifiquen los sectores de actividad econémica
estratégicos para que se alcancen las metas de desarrollo de la demarcacion, considerando la

organizacion y la participacion de sectores amplios de la poblacion y los agentes econdmicos.

123



El impulso de acciones de gran escala para generar beneficios colectivos puede subsistir con el
apoyo a pequefios proyectos de iniciativa individual o familiar.

4.3. Sobre la connotacién del término “productivo”

Un aspecto que es importante mencionar, es que en la bibliografia consultada es notorio que el
termind “aprovechamiento productivo” se utilizd6 como sinénimo de micros negocios, y
algunas actividades comerciales, asumiendo que emplear a las remesas en ellas era mejor que
solo gastarlas en el consumo cotidiano. Se coincide con Jorge Durand (2007), en que el
concepto de fondo de estas propuestas, es que las remesas son mal utilizadas. La aceptacién
acritica de esta linea de pensamiento, es que responsabiliza del poco dinamismo local a las
propias comunidades, en particular a las personas, cuando son las autoridades y sus esquemas

de gestion local las que desempefian un papel de mayor importancia.

En los programas analizados el término “productivo” no hace referencia a que las
actividades econdmicas efectivamente produjeran ganancias, pero se asume que instalar
pequefios negocios, es mejor alternativa que solo gastarlas. No obstante, como diversos
autores argumentan, es parcial asumir que los negocios y pequefias empresas son en si mismas
y por si solas productivas, en muchos casos, solo generan economias de subsistencia familiar
(Canales, 2008), y su contribucion al desarrollo local, el empleo y la reduccion de la pobreza y
la desigualdad es casi nula, puesto que solo terminan beneficiando a los involucrados. Eso sin
contar que, los de algunas ramas de actividad econémica como el comercio al por menor, en
realidad transfieren la mayor parte de las ganancias a los centros proveedores, que suelen ser

las grandes ciudades (Arroyo, 2004 y Canales, 2008).

El marco conceptual es importante, porque influye (o al menos deberia) en el disefio,
operacion, medicion y evaluacion de las intervenciones publicas. Es asi que, los indicadores
utilizados en el PEM (SEGOB, 2014) para verificar los avances de la incorporacion del tema
migratorio en las estrategias de desarrollo regional y local a través de los indicadores:
“Porcentaje de personas migrantes de retorno que cuentan con un micro negocio en México y
accedieron a financiamiento para establecerlo, y, Porcentaje de migrantes mexicanos que

destinan las remesas hacia la inversion productiva,” tuvieron de fondo algun tipo de
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fundamento conceptual, el primero, de acuerdo con personal de la Unidad de Politica
Migratoria, estaba orientado a cuantificar la intervencién publica en el financiamiento, aunque
puede criticarsele, que los micro negocios como De la Cruz (2016) sefiala, si bien contribuyen
al empleo, no lo hacen con el desarrollo local, porque casi la totalidad de los insumos
intermedios que utilizan son importados, debido a ello, dificilmente generan encadenamientos

productivos regionales.

En cuanto al indicador del PEM sobre las inversiones productivas, con base en la
revision de la Encuesta sobre Migracion de la Frontera Norte, que es la fuente de informacion,
se observa que en la categoria de “productivo” solamente se considera a comprar tierras o
poner un negocio, lo que de acuerdo con la linea argumentativa de este trabajo no
necesariamente se traduce en un uso productivo. Debido al uso ambiguo que se hace del
término productivo en la politica publica ofertada en el presente sexenio, se considera
pertinente debatirse a fondo su significado en los distintos sectores econdémicos, sus

dimensiones y la forma de medir la productividad.

4.4. En lo relacionado a la poblacion objetivo

La definicion de la poblacion objetivo es un asunto sumamente importante, en 2016, el Fondo
de Apoyo para Migrantes se destin6 a las entidades federativas con al menos 1 000 migrantes
repatriados (véase seccion 2.2.2), en tanto que en el Programa 3 x 1 para Migrantes son las
localidades elegidas por los (clubes o federaciones de) migrantes, en tanto que en la EIFPM son
los migrantes los migrantes residentes en Estados Unidos o repatriados a Meéxico, en

asociacion con personas fisicas y morales ubicadas en el pais.

No se hicieron consideraciones sociodemogréaficas o economicas en la definicion de la
poblacién objetivo, sin embargo, esto no es del todo malo, puesto que esto permite la
participacion de cualquier localidad de los 2 458 municipios existentes en México. No
obstante que, una postura como esta, exige a las entidades ejecutoras el establecimiento de
canales de divulgacion y comunicacion efectivos, de forma que se logre la participacion de
aquellos espacios con mayores niveles de carencias, lo que como se vio, no necesariamente

son los que mas reciben remesas, y por consiguiente disponen de menos recursos. La
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divulgacién y comunicacién no es una cuestion banal, como lo demuestra la poca operacion

que tuvo la EIFPM.

Otra cuestion importante es la relacionada con el logro de la complementariedad entre
programas, en los términos en que es definida por el CONEVAL: es decir, cuando dos
instrumentos publicos atienden a la misma poblacion, pero los apoyos son diferentes, o bien
cuando sus componentes son similares o iguales, pero atienden a diferente poblacion. La
coincidencia por su parte, ocurre entre dos 0 mas programas cuando sus objetivos son
similares; o bien cuando sus componentes son similares o iguales, pero atienden a la misma

poblacién (CONEVAL Yy SHcp, 2007).

En los programas analizados hubo complementariedad y coincidencia de forma parcial
porque se aludia a la poblacion objetivo con distintas figuras: organizaciones de migrantes,
personas fisicas 0 morales, migrantes repatriados. Sin embargo, es notorio el menor monto
otorgado por el Programa 3 x 1, en comparacion con la EIFPMm, la cual asignd importantes
cantidades por proyecto, pero existen evidencias de su operacion discrecional. En su versién
positiva la complementariedad entre programas favoreceria la coordinacion, la creacion de
sinergias y la realizacion de acciones de mayor escala, en su version negativa, es resultado de
la duplicidad entre los programas. Este ultimo fendmeno, podria evitarse actuando en el marco
de las atribuciones de las entidades ejecutoras, sin embargo, como lo revelan los apoyos a
salones de belleza o de comercio de articulos usados que brind6 la FND, los programas sociales

siguen operando con ineficiencias.

4.5. La politica migratoria en lo relacionado al impulso del aprovechamiento de
las remesas en inversiones productivas

La informacién de los programas o acciones gubernamentales, como se mencioné en la
introduccion, fue analizada en el marco de algunos elementos seleccionados de los
Lineamientos generales para la evaluacion de los Programas Federales de la Administracion
Publica Federal (CONEVAL Yy sHcP, 2007), en especifico en lo referente a las evaluaciones de

consistencia y resultados. Es asi que se analizé la contribucion de los programas al logro de
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los objetivos de la politica migratoria -sintetizada en el PEM- y a las metas nacionales definidas
en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

En especifico, dentro de la politica migratoria, la accion publica se propuso incorporar
al desarrollo regional y local el tema migratorio, una de sus vertientes fue el impulso al
aprovechamiento productivo de las remesas; por lo que se analizd cémo los propositos de los
programas contribuian esta tarea, en lo referente a la poblacién objetivo, complementariedad y
coincidencia con otros programas sociales; sobre las figuras organizativas para ser
beneficiario; en lo que toca a la participacion de las autoridades locales para seleccionar las

acciones; los tipos de apoyos y el periodo para recibir solicitudes.

La informacidn recopilada y analizada permitio evidenciar que la EIFPM durante su
operacion, y en particular durante 2013 y 2015 fue muy poco utilizada, lo que podria explicar
la falta de complementariedad y concurrencia con otros programas sociales. Ademas, la poca
promocion que hizo de ella la entidad ejecutora permite inferir que su disefio y puesta en

funcionamiento fue resultado de un ejercicio no planeado.

Otros hallazgos relevantes tienen que ver con la laxitud conceptual que prevalece en la
definicion de los propdsitos, los tipos de apoyos, la participacion social y de las autoridades, lo
que permite plantear un amplio debate acerca de si el instrumento contribuia a impulsar el

desarrollo regional y local con base en las remesas.

En lo que va del sexenio, el rasgo méas notable del fomento del uso productivo de las
remesas dentro de la politica migratoria ha tendido a reducirse. Evidencia de ello es la
desaparicion de la elIrPM en 2015, la modificacion de los Lineamientos de Operacion del
Fondo de Apoyo al Migrante en 2016, dejando fuera de su poblacion objetivo a las familias
que reciben remesas y centrandose solo en los migrantes repatriados; por lo anterior es posible
asegurar que los programas que explicitamente mencionaban a los migrantes y promovian el
uso productivo de las remesas solo permanece el Programa 3 x 1 para Migrantes. Ademas,
destaca que una Evaluacion Especifica de Desempefio realizada en 2015, sefiala que los
proyectos productivos se redujeron en 40 por ciento (CONEVAL, 2015), y que, en la
informacién publicada en la pagina web de transparencia presupuestaria actualizada hasta

noviembre de 2016, no apareciera ningln proyecto productivo apoyado con este programa.
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En el caso de la EIFPMm la contribucion al desarrollo local y regional, también se vio
mermada al no contar con RoP, lineamientos o algun otro documento normativo, esta
situacion, pudo favorecer su operacion de forma desordenada y discrecional, contribuyendo a
que en los cinco afios en que estuvo vigente se apoyara a tan pocos proyectos (se tuvo noticias
de 12 en total: siete hasta 2012 y cinco entre 2013 y 2015), sin tener claro como fueron
seleccionados, su impacto, la ejecucion de los recursos, 0 si se apoy0 a personas fisicas o
morales. Lo que es mas, algunas de las acciones beneficiadas no corresponden con las
atribuciones de la FND, como es el caso de los salones de belleza o spa, la venta de articulos de
segunda mano, etcétera. En este sentido se recomienda el andlisis exhaustivo de los proyectos
es importante para conocer si estos contribuyeron al logro del propoésito del instrumento.

Como se puede apreciar a lo largo del trabajo, el uso productivo de las remesas es un
campo de estudio aun inacabado, no hay duda de que inciden en diferentes dimensiones de la
vida de las personas o unidades receptoras. En cuanto a si podrian contribuir al desarrollo
regional y local, la respuesta es que si, sin embargo, ello requiere de esquemas de gestion que
no solo dependen de las quienes las reciben, sino también de las instituciones gubernamentales
y de los diversos instrumentos de politica publica disponibles, y, son probablemente las
autoridades, en particular las locales quienes han estado ausentes en el disefio e

implementacidn de estrategias de desarrollo con base en las remesas.

Asimismo, los instrumentos de la politica migratoria se han quedado cortos en la
generacion de esquemas de gestion o gobernanza participativa en el disefio e implementacion
de los negocios, pequefias empresas 0 como se desee denominarlos, asi como también en
favorecer con financiamiento a acciones con el potencial de crear impactos positivos
comunitarios o regionales, a través de encadenamientos productivos. Para lograr esto, es
necesario, entre otras cosas, que las evaluaciones sobre la viabilidad o no de las solicitudes
incorporen criterios que permitan analizar el impacto, contribuciones o aportaciones de los
proyectos en el logro de las metas y objetivos de desarrollo local. Desde luego, no se esta
proponiendo que las herramientas financieras apoyen solamente proyectos de gran escala, pero

si deberian tener cuando menos un presupuesto designado en este sentido.

La migracion y las remesas impactan positivamente en las unidades receptoras, su

aprovechamiento en proyectos productivos, es decir que, sean rentables y generen beneficios
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colectivos es un campo de estudio aun inacabado, que requiere de la participacion proactiva de
la poblacion, los agentes econémicos y los distintos 6rdenes de gobierno. Este es un desafio
particularmente relevante en el contexto actual, de discursos en contra de la migracion, el
cierre de fronteras politicas y comerciales y el castigo a los envios de los migrantes, de
concretarse estas amenazas el aprovechamiento de las remesas sera otra oportunidad perdida,

como existen muchas en nuestro pais.
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